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Capitolo I  
L’atto presupposto nella teoria della fattispecie 
 
1. La ricostruzione di Sandulli 
 
Per atto presupposto si intende un atto che nell’ambito di un procedimento 
amministrativo si pone come antecedente logico e funzionale (oltreché, in linea di 
massima, temporale) rispetto ad un provvedimento finale produttivo di effetti 
giuridici. 
Il tema è stato per la prima volta indagato a fondo, ed ha trovato compiuta 
elaborazione, ad opera del Sandulli1 il quale ha  impresso l’indirizzo tuttora 
dominante nella dottrina ed anche nella giurisprudenza amministrativistica. 
Per questo motivo sembra opportuno cominciare l’indagine proprio dalla 
riflessione dell’illustre Maestro il quale si è occupato della figura nell’ambito 
dello studio con cui ha svelato e fissato in modo definitivo la nozione di 
procedimento amministrativo. 
L’opera in questione è  talmente nota da rendere superfluo in questa sede 
richiamarne puntualmente i contenuti. È sufficiente, ai fini che qui interessano, 
ricordare senza necessità di particolare approfondimento, i  tratti salienti della 
elaborazione sandulliana. 
Per cominciare, nella concezione dell’illustre autore i presupposti sono quei fatti 
determinati che contribuiscono a creare l’ambiente o meglio, la “situazione 
giuridica” in seno alla quale soltanto il provvedimento finale può essere 
legittimamente assunto e può realizzare i suoi effetti. Questa situazione giuridica 
                                               
1 I riferimento è, ovviamente, a A. M. SANDULLI, Il procedimento amministrativo, Milano, 1940. 
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da un lato qualifica la stessa entità dei presupposti,2 dall’altro consente di chiarire 
la funzione dei presupposti quali elementi che servono e si limitano ad individuare 
gli attributi, i modi di essere, l’essenza stessa del provvedimento produttivo degli 
effetti finali. Infatti è in base alla situazione, e quindi ai presupposti, che l’atto può 
essere qualificato lecito, illecito, valido, invalido pubblico, privato ecc.3  
Questa teorizzazione si avvale di nozioni e concetti che erano stati già isolati dal 
dibattito dottrinale antecedente e a cui ha tentato di conferire maggiore precisione. 
In particolare, della nozione di ‘situazione giuridica’ si era avvalso anche il 
Valles, il quale pure aveva dimostrato consapevolezza di una certa 
indeterminatezza del concetto stesso. Questo tuttavia riveste una notevole 
importanza proprio in relazione allo studio dei presupposti. Infatti questi trovano 
una propria collocazione sistematica proprio nella figura di ‘situazione giuridica’ 
quali elementi che pur esterni alla fattispecie produttiva di effetti sono tuttavia a 
questa funzionalmente collegati. Si tratta dunque di elementi che non rivestono un 
ruolo costitutivo, e cioè direttamente produttivo di effetti, ma svolgono invece un 
ruolo funzionale, che ben si spiega all’interno della elaborazione teorica 
riguardante il procedimento amministrativo. 
Secondo questa prospettiva tutti gli elementi presupposti vengono posti su un 
piano di sostanziale omogeneità e uniformità a prescindere dalla differenza della 
loro natura. Si possono così avere come presupposti tanto fatti giuridici in senso 
stretto, quanto situazioni effettuali derivanti da atti quanto, ancora, atti considerati 
                                               
2I quali, dunque, possono essere diversamente qualificati a seconda dell’ambiente e della 
fattispecie nella quale vengono presi in considerazione, sicché può accadere che un atto in 
relazione a determinate situazioni venga in considerazione come tale, o meglio, vengano presi in 
considerazione i suoi effetti giuridici, e in relazione ad altre come mero fatto, cioè come evento 
storico di emanazione dell’atto. A. M. SANDULLI, op. cit. pag. 50.  
3 A.M. SANDULLI, op.cit. p. 49. 
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non per i loro effetti giuridici  ma in quanto avvenimenti storici, e cioè in quanto 
fatti. 
L’insigne studioso distinse nell’ambito del fenomeno di condizionamento di un 
provvedimento da parte di atti amministrativi antecedenti fra atti 
endoprocedimentali e atti esoprocedimentali. Agli atti (pur sempre presupposti 
ma) endoprocedimentali diede il nome di atti preparatori e ne individuò il 
carattere nella circostanza che essi si collocano all’interno del procedimento 
amministrativo e non hanno, al di fuori di questo, un autonoma rilevanza sul piano 
del diritto, non sono cioè in grado di produrre autonomi effetti sul piano della 
dinamica giuridica. Viceversa chiamò atti presupposti in senso proprio quelli 
esterni al procedimento che, oltre a spiegare una funzione o un condizionamento 
rispetto al provvedimento conclusivo del procedimento, sono caratterizzati 
dall’avere una propria capacità di determinare la produzione di effetti giuridici e si 
presentano quindi come connotati da una propria autonomia rispetto al 
procedimento cui accedono. 
Insomma, fra tutti gli atti amministrativi che rientrano nell’ampia categoria dei 
presupposti, alcuni meritano di essere inquadrati in una categoria autonoma 
designata col nome di atti preparatori e connotata dal carattere distintivo 
consistente nella circostanza che essi soli, tra tutti i presupposti, vengono 
realmente in essere in stretta e immediata funzione della fattispecie (cioè del 
provvedimento) cui si riferiscono4. Mentre atti presupposti in senso proprio sono 
solo quelli esterni al provvedimento che pur concorrendo a determinare, come gli 
atti preparatori, una situazione o condizione giuridica funzionalmente rilevante ai 
fini della legittima adozione di un provvedimento amministrativo, rivestono 
l’ulteriore ruolo di essere espressione di una autonoma fattispecie produttiva di 
                                               
4 Così, quasi letteralmente, A.M. SANDULLI, Il procedimento , cit. p. 55. 
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effetti giuridici, indipendentemente dalla funzione svolta in relazione alla 
fattispecie provvedimentale. 
Dalla distinzione fra atti procedimentali e atti presupposti veri e propri si traggono 
diverse conseguenze di regime giuridico. 
Il problema principale che si pone è quello degli effetti di un loro eventuale stato 
viziato sulla validità del provvedimenti finale cui, direttamente o indirettamente, 
sono collegati. Ci si chiede, in altri termini, se le conseguenze del vizio di un atto 
presupposto o di un atto preparatorio sul provvedimento conclusivo del 
procedimento, siano le stesse e quali siano. 
Ora è chiaro che se la ‘situazione giuridica’ nell’ambito della quale soltanto può 
essere legittimamente assunto il provvedimento finale è determinata da tutti i 
presupposti, che stanno fra loro, come accennato, su un piano di omogeneità è 
uniformità, in caso di vizio di un atto non possono che esserci due conseguenze. 
Innanzitutto, sul piano delle conseguenze tanto l’atto presupposto quanto quello 
preparatorio incidono sulla ‘situazione giuridica’ nello stesso modo, e in secondo 
luogo, la conseguenza per il provvedimento finale non può che essere quella della 
sua invalidità. Sotto tale aspetto dunque, la distinzione non mostra di avere alcuna 
rilevanza in ordine al trattamento giuridico del provvedimento finale.  Essa 
recupera, invece, significato in ordine al problema, particolarmente sentito 
all’epoca in cui Sandulli scriveva, della impugnabilità degli atti. 
Infatti, poiché gli atti preparatori svolgono la loro funzione esclusivamente 
all’interno del procedimento, essendo privi all’infuori di questo del carattere della 
lesività, i vizi di cui tali atti sono affetti possono essere fatti valere esclusivamente 
attraverso l’impugnazione del provvedimento finale cui i vizi stessi si sono 
trasmessi proprio a causa del rapporto di presupposizione procedimentale. 
Laddove, viceversa, i vizi dell’atto presupposto vero e proprio ( il quale, come 
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precisato, comporta un autonoma produzione di effetti giuridici) possono essere 
fatti valere autonomamente, se di per sé lesivi, impugnando immediatamente 
l’atto cui si riferiscono. 
 Tuttavia l’atto presupposto riguardato dall’angolo visuale della sua 
funzionalizzazione procedimentale comporta pur sempre la invalidità derivata del 
provvedimento finale che deve essere fatta valere impugnando quest’ultimo 
congiuntamente al primo. Dunque, in conclusione, atto presupposto e atto 
preparatorio incidono nello stesso modo sulla validità del provvedimento finale e 
la utilità della distinzione starebbe nel riconoscere che l’atto presupposto è 
suscettibile di immediata impugnabilità  a differenza dell’atto preparatorio.  
La ricostruzione proposta da Sandulli si è subito rivelata particolarmente 
soddisfacente soprattutto per i suoi risvolti pratici.  
Infatti, da un lato aveva il pregio di fondare la distinzione su un criterio (se non 
preciso, almeno) ben individuato e dall’altro fissava con maggior chiarezza e 
precisione la disciplina giuridica applicabile a ciascuna tipologia soprattutto in 
ordine all’aspetto che all’epoca della sua formulazione era il più controverso: 
quello relativo alla questione della impugnabilità degli atti. Lo stesso Sandulli5 
rileva, infatti, come spesso la natura preparatoria o presupposta di una atto venisse 
affermata in maniera apodittica, senza riferimento a criteri determinati, ed in base 
a questa veniva, conseguentemente, affermata o negata la possibilità di immediata 
ed autonoma impugnativa. 
Inoltre, come è stato rilevato in dottrina6, la teorizzazione proposta sembra 
accordarsi pienamente con il dato di diritto positivo vigente all’epoca. Infatti, in 
                                               
5 A.M. SANDULLI , op. cit. p. 54.  
6 In tal senso si veda S. DETTORI, Il rapporto di presupposizione nel diritto amministrativo, 
Napoli, 2006, p.47. 
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relazione agli stati vizianti del provvedimento amministrativo, tale dato non 
consentiva sino ad epoca recente di postulare l’esistenza della nullità del 
provvedimento stesso, cosicché la contemporanea autonomia e funzionalizzazione 
rispetto al provvedimento finale degli atti presupposti di tipo esoprocedimentale 
consentiva di circoscrivere la loro rilevanza sul terreno della trasmissione dei vizi, 
di cui erano affetti rispetto al provvedimento, nell’alveo della illegittimità e 
dunque dell’annullabilità di quest’ultimo. Cioè, in altre parole, alla illegittimità 
dell’atto presupposto non poteva conseguire la nullità dell’atto principale, ossia 
del provvedimento, ma solo, come detto, la sua illegittimità, posto che il primo 
non ne integrava elemento costitutivo. 
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2. Segue: contributi dottrinali nel solco della tradizione di Sandulli 
 
Nel solco dell’impostazione di Sandulli, che è stata definita ‘funzionale’7, si 
pongono altre due opere espressamente dedicate allo studio degli atti presupposti. 
La prima apparsa sul finire degli anni ’608, accoglie pienamente la ricostruzione 
proposta dall’insigne studioso e tenta di approfondire e precisarne meglio i 
concetti espressi. 
In particolare un grande sforzo è dedicato a chiarire la distinzione fra atti 
presupposti (in senso stretto) e atti preparatori (o procedimentali), chiarendo in tal 
senso che “l’atto presupposto si caratterizza pertanto rispetto all’atto del 
procedimento in quanto non viene in essere in vista, in funzione della 
realizzazione del risultato cui darà luogo l’atto finale, ma è a questo ricollegato 
solo ex post, quando cioè ha oramai già prodotto tutti i suoi effetti immediati, 
venendo quindi ad avere quella autonomia funzionale della quale invece sono 
necessariamente privi gli atti del procedimento9”. 
Cioè, detto in altro modo, solo l’atto endoprocedimentale nasce in funzione del 
provvedimento finale, dal quale riceve la sua stessa ragione ontologica. 
La dottrina che si riferisce, al proposito ha parlato di funzionalizzazione generica, 
riguardante l’atto presupposto vero e proprio  in relazione all’atto che ne riceve gli 
effetti e che “sta ad indicare il rilievo che esso (atto presupposto) può assumere 
nel mondo giuridico, ma non lo collega direttamente ad un determinato atto 
successivo, dato che l’atto presupposto non è specificamente venuto in essere in 
                                               
7 In questo senso S. DETTORI, Il Rapporto di presupposizione nel diritto amministrativo, 
contributo allo studio della funzione complessa, Napoli, 2006. 
8 Si fa  riferimento, naturalmente, all’opera di F. LUBRANO, L’atto amministrativo presupposto 
(spunti di una teorica), Roma, 1992, ma la prima edizione è del 1968. 
9 Così F. LUBRANO, L’atto, cit. p.50 ss. 
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vista di esso e conserverebbe il suo valore anche se questo (specifico) atto 
mancasse10”, e di funzionalizzazione specifica che riguarda l’atto procedimentale. 
Poste queste premesse l’autore in base alla considerazione secondo cui “mentre 
tutti gli antecedenti logici del provvedimento vengono in rilievo come atti 
procedimentali e sono quindi soggetti, da questo punto di vista alla stessa 
disciplina giuridica (…) con riferimento agli atti presupposti, invece, tale 
qualificazione viene attribuita non a tutti gli antecedenti logico-storici del 
provvedimento, ma soltanto a quelli che si qualificano in modo particolare per la 
loro immediata incidenza sulla situazione presupposta11” chiarisce il criterio 
discretivo sulla natura presupposta o procedimentale degli atti degli atti secondo 
l’assunto per cui atto presupposto è quello per cui non solo si realizza un 
collegamento funzionale di tipo generico, ma, tra questi esclusivamente quelli che 
direttamente incidono sulla situazione presupposta. 
Come si avrà modo di dimostrare più avanti, non ostante le riferite precisazioni la 
distinzione fra atti presupposti e atti preparatori costituisce uno dei punti deboli 
della ricostruzione riferibile a Sandulli. 
La seconda opera cui si faceva riferimento è apparsa agli inizi degli anni ’9012 e 
affronta il tema da una prospettiva dichiaratamente processualistica. 
Anche questo studio, accogliendo la prospettiva sandulliana, colloca il tema della 
presupposizione fra atti all’interno del fenomeno procedimentale. Il concetto di 
procedimento accolto è tuttavia arricchito in base ai contributi dottrinali nel 
frattempo intervenuti. In particolare, poiché la prospettiva seguita è quella 
processuale, si è tenuto conto da un lato delle esigenze di effettività e di tutela 
                                               
10 F. LUBRANO, L’atto, cit. p. 54 ss. 
11 Così F. LUBRANO, L’atto, cit. p. 69-70. 
12 Ci si riferisce a A. M. CORSO, Atto amministrativo presupposto e ricorso giurisdizionale. 
Padova, 1990. 
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scaturenti dal dettato costituzionale (artt. 24, 103, 113 Cost.) e, dall’altro dai 
caratteri assunti dal procedimento amministrativo in particolare in funzione di 
garanzia e di partecipazione, che richiedono la sua attaccabilità durante tutto l’iter 
formativo.  
Da questa premessa si trae la conseguenza secondo cui la possibilità di 
impugnativa, che è anche un potere, non è legata alla natura (presupposta o 
procedimentale) dell’atto ma alla sua lesività, ed è da questa che discende la 
qualificazione come atto presupposto: l’atto non è impugnabile perché 
presupposto, ma è presupposto perché impugnabile. 
In altri termini è la verifica della autonoma capacità lesiva dell’atto che consente 
di definirlo come presupposto. Questa conclusione consente di superare, secondo 
l’autrice, la distinzione fra atti preparatori e presupposti basata su un criterio 
esclusivamente strutturale e sostanziale. Ma, si può osservare in senso critico, è 
anche vero che una conclusione di tal genere, come pare evidente, fa perdere 
significato  alla distinzione stessa, posto che il senso di essa era proprio quello di 
individuare, in base al criterio distintivo, quali fossero gli atti immediatamente 
impugnabili e quali no. 
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3.  Prime osservazioni critiche 
 
È ora il momento di svolgere alcune riflessioni critiche sulla prospettiva 
ricostruttiva fin qui delineata. 
Si è già posto in evidenza come all’epoca in cui fu originariamente concepita essa 
si armonizzasse pienamente col dato positivo esistente in tema di validità del 
provvedimento amministrativo. In secondo luogo essa costituiva l’unica 
possibilità di proporre una ricostruzione teorica del rapporto di presupposizione 
fra atti peculiare del diritto amministrativo, tutta funzionale ed armonica com’è 
alla teorizzazione sul procedimento amministrativo. 
Si è inoltre posto in evidenza come tale prospettiva sia, anche attualmente, seguita 
dalla maggioranza della dottrina e della giurisprudenza amministrativistiche 
(almeno in linea di principio). 
Tuttavia non è possibile non notare alcuni aspetti critici della riflessione 
sandulliana (e, di conseguenza di quelle che nel suo solco si inseriscono). 
Innanzitutto la proposta distinzione fra atti del procedimento e meri atti 
presupposti, non è facile da operare ne è consentito individuare criteri sicuri. Ci 
sono, infatti, numerose ipotesi di fattispecie che pur avendo una connotazione 
autonoma nell’azione amministrativa, risultano strettamente funzionalizzate ad un 
medesimo provvedimento  dell’amministrazione. 
In dottrina si è fatto l’esempio della nomina della commissione esaminatrice in 
relazione al procedimento concorsuale13. In questa ipotesi, infatti, l’atto di nomina 
può considerarsi di certo una fattispecie autonoma dal momento che esso non 
soltanto risulta disciplinato da apposite norme, ma è in grado di produrre propri 
effetti, quali sono i diritti e gli obblighi che sorgono fra l’amministrazione 
                                               
13 In tal senso S. DETTORI, Il rapporto, cit. p. 70. 
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nominante e i singoli commissari; è altresì innegabile che la nomina se da un lato 
costituisce certamente una condizione necessaria per il legittimo operare della 
commissione, dall’altro non ha altra ragion d’essere che quella di essere 
funzionale al procedimento concorsuale nella quale è inclusa. 
E del resto la ragione della distinzione, quella di individuare gli atti 
immediatamente impugnabili rispetto a quelli i cui vizi possono essere fatti valere 
solo impugnando il provvedimento finale (unitamente a quello viziato), viene 
meglio assolta, come dimostrato anche dalla dottrina che ha seguito la stessa 
prospettiva ‘funzionale’14, avendo riguardo esclusivamente alla effettiva ed 
immediata lesività dell’atto.   
In altre parole, la esclusiva e diretta funzionalizzazione di un atto (preparatorio) al 
provvedimento finale dovrebbe servire ad individuare un atto non 
immediatamente impugnabile perché non direttamente lesivo della sfera giuridica 
di un privato. 
Tuttavia è facile rendersi conto, anche sulla base dell’esempio fatto poco sopra, 
come, invece, atti che presentano le caratteristiche tipiche dell’atto procedimentale 
siano in grado di ledere, se viziati, immediatamente e direttamente le posizioni 
giuridiche dei soggetti dell’ordinamento. Verso questi atti deve potersi svolgere 
pienamente la possibilità di tutela giurisdizionale, a pena di contrasto col dettato 
costituzionale. E allora, siccome ciò che conta e che giuridicamente rileva è solo 
la immediata capacità lesiva dell’atto, che prescinde dal tipo di funzionalizzazione 
che esso ha rispetto al provvedimento finale, solo questa sarà l’indagine 
necessaria e sufficiente per determinare le modalità di tutela avverso l’atto. 
Questa conclusione, a parere di chi scrive obbligata, consente di mettere al centro 
il problema della lesività dell’atto presupposto al posto di quello della sua natura. 
                                               
14 Il riferimento è alla già citata opera di A. M. CORSO, Atto amministrativo presupposto, cit. 
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Ed anzi impedisce, nell’ambito della sequenza procedimentale di distinguere fra 
atti di diversa natura15. 
Inoltre, nella ricostruzione di cui si discute riveste un ruolo centrale il concetto di 
‘situazione giuridica’ il quale è però caratterizzato da aspetti di irriducibile 
vaghezza e mancanza di precisione per poter fungere da criterio su cui impostare 
una solida ricostruzione del fenomeno. Anzi è dubbia la stessa giuridicità del 
concetto16. 
In realtà, a giudizio di chi scrive, la prospettiva con cui ci si deve approcciare al 
problema della presupposizione fra atti amministrativi è quella di teoria generale 
che, partendo da una ricostruzione rigorosa e precisa della struttura della norma e 
della fattispecie spieghi i modi di produzione degli effetti giuridici. Insomma è 
necessario guardare al fenomeno della presupposizione fra atti  nell’ambito di una 
teoria della dinamica giuridica. Solo così sarà possibile spiegare in modo 
giuridicamente preciso in che modo l’atto presupposto influenza la validità e 
l’efficacia dell’atto consequenziale. Analizzato il rapporto di presupposizione in 
questa luce emergerà, lo si può anticipare, che non è possibile distinguere fra atti 
presupposti e atti preparatori, sostanziandosi, il detto rapporto, nella circostanza 
che gli effetti di un atto (presupposto) vengono normativamente considerati 
elementi di una fattispecie (provvedimentale) principale, influendo su di questa 
sempre nello stesso modo e cioè, in via indiretta, attraverso i propri effetti.  Questa 
conclusione quindi non consente di recepire ed accogliere la distinzione fra atti 
                                               
15 Come correttamente nota S. DETTORI, Il rapporto, cit. p. 78, questa conclusione è in grado di 
porre in discussione la stessa nozione di procedimento amministrativo. 
16 Della indeterminatezza del concetto di situazione giuridica era già consapevole A. DE VALLES, 
La validità degli atti amministrativi, Padova, 1916, p. 212, il quale pur avendovi fatto ricorso 
prima del Sandulli, prospetta “come l’effetto del fattore di cui si discute: la cui esistenza pone il 
soggetto, o rispettivamente l’organo, in uno stato, dal quale deriva, come un effetto, la possibilità 
per esso di esplicare un valido volere” (pp. 213-214).  
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presupposti e atti preparatori che non sembra possedere sufficiente rigore 
scientifico. 
È poi necessario notare che, in realtà, la preziosa opera di Sandulli, che ha avuto 
ed ha tuttora grande seguito nel diritto amministrativo italiano, era tutta ispirata 
dalla preoccupazione di contestare la nozione sostanziale dell’atto-procedimento 
che godeva allora di notevole fortuna e tendeva ad affermarsi17. E questo spiega 
come essa fosse tutta tesa a dimostrare che quella di procedimento è una nozione 
formale18 . 
                                               
17 Basti pensare che nell’opera di Sandulli l’autore maggiormente citato, e criticato, è il  Forti, che 
è stato il maggior sostenitore della figura dell’atto-procedimento come nozione sostanziale: viene 
infatti citato ben 113 volte (cfr. Indice delle fonti letterarie, 429). Osserva espressamente Sandulli 
che il procedimento non deve essere considerato “come la struttura sostanziale di un fenomeno”; 
esso, invece, “è categoria che sta a rappresentare il procedere,…e cioè lo svolgersi di un fenomeno 
verso la sua conclusione. Quindi vale a designare non tanto la serie dei singoli fatti che nel corso di 
tale svolgimento trovano la loro concretizzazione, …quanto piuttosto il modo del loro 
susseguirsi… quella del procedimento è dunque nozione formale - nel senso in cui questo 
aggettivo si contrappone a sostanziale – attinente all’aspetto dinamico di un fenomeno che si 
concreta in più momenti nel tempo” (A. M. SANDULLI, Il procedimento, cit., pp. 35-36). cfr. 
anche D. D’ORSOGNA, Contributo allo studio dell’operazione amministrativa. Napoli, 2005, p. 
121 
18 È questo uno degli aspetti che nell’opera di Sandulli viene ripetuto con maggiore insistenza. 
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4.  I presupposti nella dinamica giuridica 
 
Il problema centrale dello studio sugli atti presupposti è quello di capire se, come, 
e in che modo questi influenzano la validità, l’esistenza, l’efficacia degli atti 
consequenziali che li presuppongono. Come è evidente un simile problema non 
può essere affrontato se non alla luce di una soddisfacente ricostruzione della 
dinamica di produzione giuridica. Solo così, infatti, è possibile chiarire in quale 
modo e in che misura un dato elemento, appunto presupposto, può condizionare la 
produzione di effetti giuridici da parte di un successivo provvedimento 
amministrativo. 
Allargando lo sguardo verso le proposte ricostruttive offerte dalla dottrina si 
osserva uno scenario alquanto articolato e complesso nel quale, tuttavia, appare a 
chi scrive possibile scorgere una riflessione19 che, se non unanimemente 
condivisa, si pone nel panorama dottrinale come un sicuro punto di riferimento 
per tutti coloro che hanno da occuparsi della materia. 
Da questa riflessione si ritiene opportuno prendere le mosse. 
La tesi in questione, apparsa sul finire degli anni ’70 ad opera di un autorevole 
amministrativa muove da una impostazione teorica secondo la quale l’esperienza 
giuridica si trova ordinata su tre piani (c.d. triplanazione dell’esperienza 
giuridica): quello normativo astratto, quello della realtà giuridica concreta e il 
piano della realtà extragiuridica. 
La norma nel suo schema strutturale tocca la realtà materiale in due punti che 
corrispondono alle due proposizioni che compongono la norma stessa: la 
fattispecie e la statuizione. Si pongono perciò tra realtà materiale e norma due 
                                               
19 Si fa riferimento a F.G. SCOCA, Contributo sul tema della fattispecie precettiva, Perugia 1979. 
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serie di rapporti che intercorrono uno fra fatto materiale e fattispecie normativa, 
l’altro tra statuizione e situazione effettuale.  
Al primo dei due rapporti, quello fra fatto e fattispecie, si può riferire la c.d. 
“rilevanza giuridica”20, cioè la qualificazione giuridica del fatto materiale che 
                                               
20 Il concetto di ‘rilevanza giuridica’ è stato introdotto nel panorama della dottrina italiana da A. 
FALZEA, Il soggetto nel sistema dei fenomeni giuridici, Milano, 1939, (“Giuridicamente rilevante 
dicesi una situazione di fatto concreta quando risulti costituita da tutti gli elementi richiesti dalla 
norma giuridica perché l’atto venga riconosciuto dal diritto e reso quindi capace di produrre effetti 
giuridici”)  e poi ripreso e sviluppato dall’Autore in altre sue opere (A. FALZEA, La condizione e 
gli elementi dell’atto giuridico, Milano, 1941). L’avere isolato un autonomo concetto di rilevanza 
giuridico ha una notevole importanza nelle elaborazioni sulla dinamica giuridica perché consente 
di superare le c.d. teorie causaliste: la questione centrale delle teorie sui modi di produzione 
giuridica  è quella di spiegare perché ed in base a quale criterio un determinato fatto o accadimento 
della realtà materiale è in grado di produrre conseguenze giuridiche, cioè, detto in altri termini, 
qual è il criterio per individuare fra tutti gli innumerevoli fatti e accadimenti della realtà quelli che 
per il diritto sono  in grado di produrre effetti giuridici e possono perciò definirsi fatti giuridici. Le 
teorie causaliste, detto in termini semplificati,  risolvono il problema sulla base della 
considerazione secondo la quale il fatto è giuridico in ragione della sua attitudine a produrre effetti 
giuridici. Prendendo in prestito quanto scritto da N. IRTI, voce Rilevanza giuridica, in Nov.mo 
Dig. It., vol. XV, Torino, 1968, p. 1094 ss.,  può dirsi che secondo questa concezione “vi sono fatti 
ai quali il diritto ricollega effetti giuridici (…). Il fatto, storico o naturale, diventa giuridico 
attraverso una relazione posta dal diritto obbiettivo. La giuridicità si presenta come un concetto 
funzionale: come una nota del fatto, che deriva dal nesso con un'altra entità. Il criterio euristico è 
dato dal riferimento agli effetti giuridici: irrilevanti sono i fatti, che il diritto lascia sforniti di effetti 
giuridici. In questo indirizzo si scorge: a) che la giuridicità non è un carattere intrinseco del fatto; 
b) che la giuridicità procede dal diritto obbiettivo; c) che la giuridicità risiede nel collegamento del 
fatto con gli effetti. Il rapporto tra norma e fatto è mediato da un'altra entità; la giuridicità del fatto 
proviene dalla giuridicità delle conseguenze, che il diritto ricollega al fatto. Se chiamiamo efficacia 
la idoneità a produrre effetti , diremo che la giuridicità del fatto dipende dalla sua efficacia: un 
fatto rilevante è, per ciò stesso, un fatto efficace; e, per converso, un fatto inefficace non è mai un 
fatto rilevante”. In questa linea di pensiero “viene lasciata in ombra la considerazione del fatto da 
parte del diritto obbiettivo; e, così, disconosciuta l’autonomia del concetto di rilevanza giuridica. Il 
fatto giuridico si isola dagli eventi innumerevoli della natura e della storia in virtù di un nesso 
estrinseco: al di fuori di questo, il fatto non esiste come fatto giuridico. A ben vedere, soltanto gli 
effetti appartengono al mondo del diritto; la giuridicità indica semplicemente che il fatto si trova in 
relazione con un entità dell’ordine giuridico”. La riferita impostazione causalista viene 
generalmente criticata ponendo in evidenza la contraddizione che c’è nell’aver inteso ricercare la 
giuridicità del fatto nel semplice accostamento ad esso di una entità diversa quale appunto 
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l’effetto, che è giuridico per proprio conto ma non ha una propria forza qualificante; di una tale 
forza è dotata solo la norma giuridica. Inoltre, dalla detta contraddizione deriva una erronea 
impostazione del problema della causalità giuridica che a sua volta non consente di impostare e 
risolvere correttamente le relazioni che intercorrono fra la norma e la realtà extragiuridica, rispetto 
alle quali appare assolutamente accantonato l’esame della consistenza delle singole proposizioni 
componenti. In questo senso F. G. SCOCA, Contributo, cit., p 32. Si è ancora rilevato che la 
relazione fra fatto ed effetto, da cui trarrebbe origine la giuridicità del primo, dovrebbe, a rigore, 
presupporre che siffatta relazione sia data come già esistente. La relazione, invece, verrebbe ad 
instaurarsi tra un termine giuridico, l’effetto, ed un termine, il fatto, puramente materiale; laddove, 
invece, il fatto attende la propria qualificazione giuridica proprio dall’instaurarsi di tale relazione. 
In questo ultimo senso M. D’ORSOGNA, Il problema della nullità, cit. p. 16.   Ancora, per 
respingere la teoria causalista è stato rilevato che:  le incongruenze “non tanto sembrano doversi 
ravvisare (o non debbono solo ravvisarsi) nella circostanza che non si potrebbe giustificare una 
caratteristica di ciò che è antecedente (vale a dire la giuridicità del fatto) in ragione di precise 
caratteristiche di ciò che è posteriore (la giuridicità degli effetti prodotti dal fatto). In effetti, 
ancorché sia vero che la legge di causalità ha un proprio, preciso, ordine di marcia, si potrebbe, 
tuttavia, ragionare in via deduttiva e ipotizzare che, se vi sono degli effetti giuridici, ciò che li ha 
prodotti (cioè il fatto, secondo la teoria causalistica) non può non essere anch’esso che ‘giuridico’. 
Sennonché, la giuridicità del fatto indica l’attitudine del medesimo a intervenire nel processo di 
produzione degli effetti giuridici. Spetta dunque al fatto, in quanto giuridico, spiegare l’esistenza 
degli effetti, non viceversa. In altre parole, risulta difficile sostenere che la giuridicità del fatto 
derivi dalla giuridicità degli effetti; non tanto perché non possa astrattamente ipotizzarsi un 
ragionamento ‘a ritroso’, ma perché, nello specifico caso, gli effetti neppure potrebbero esistere, se 
non sussistesse un fatto preliminarmente qualificato come giuridico” Così F. VOLPE, Norme di 
relazione, cit. p. 103-104, il quale poi rileva che affermare che “un fatto è giuridico, perché 
esistono effetti giuridici che ne discendono, salvo poi sostenere che gli effetti sono a loro volta 
giuridici perché discendono da un fatto giuridico, significa ricadere in un circolo vizioso”. Per 
superare le contraddizioni della teoria causalista nella quale sostanzialmente si identificano il 
giudizio di rilevanza con quello di efficacia (poiché è efficace ciò che è rilevante, ed è rilevante ciò 
che è efficace), si è fatta strada nella dottrina l’idea che il processo di qualificazione del fatto non 
si esaurisce nell’attribuzione al medesimo dell’efficacia, ma implica logicamente un passaggio 
intermedio nel quale il fatto ancora non efficae può ritenersi, in quanto ormai realtà qualificata, 
giuridicamente rilevante. In questo modo la qualificazione giuridica del fatto non è più 
determinato esclusivamente dalla efficacia, dato che prima della produzione dell’effetto si ravvisa 
un momento in qualche modo intermedio nel quale il fatto materiale è sottoposto ad un giudizio di 
rilevanza volto a vedere se il medesimo sia conforme alla fattispecie astrattamente descritta dalla 
norma. In questa fase intermedia il fatto, ancora privo di efficacia, assume rilevanza giuridica. Un 
simile passaggio viene a liberare “in tal modo una nozione nuova nella concettuologia giuridica, 
quella di rilevanza, per cui (la nozione di ) fatto giuridico si identifica (con quella di) fatto 
giuridicamente rilevante. Partendo dal dato materiale o extragiuridico, e seguendo il processo di 
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qualificazione  operato dalla norma, si distinguono, secondo questa teorica, due momenti 
logicamente (ed a volte, cronologicamente) differenziati, la rilevanza e l’efficacia”. Così F.G. 
SCOCA, Contributo, cit. 32 s. La dottrina che per prima ha individuato l’autonomia del concetto 
di rilevanza giuridica, seppure ha il merito di avre focalizzato l’attenzione sulla qualificazione 
diretta del fatto da parte della norma, e, dunque, di aver avviato le riflessioni sulla autonomia 
logica e dogmatica del concetto di rilevanza tuttavia ha finito col non discostarsi dalle 
impostazioni tradizionali. Infatti, secondo A. FALZEA, voce Efficacia Giuridica, in Enc. Dir., 
XIV, Milano, 1965, p. 457 e ss., la rilevanza  è essenzialmente preordinata alla efficacia. Infatti, 
“nessun significato potrebbe riconoscersi alla rilevanza dell’interesse e del fatto che lo costituisce  
ed esprime se si disconoscesse che essa rappresenta la premessa al momento necessario 
dell’efficacia perché è in quest’ultimo ed in esso soltanto che l’interesse può trovare 
realizzazione”, per questa impostazione quindi non si può postulare l’assoluta autonomia del 
momento dell’efficacia rispetto a quello della rilevanza perché quest’ultimo, per sua stessa natura 
deve condurre all’efficacia e si esprime appunto come idoneità della fattispecie a produrre 
conseguenze giuridiche. Come è evidente la prospettiva funzionale non è del tutto abbandonata ed 
il rapporto fra rilevanza ed efficacia non è visto in termini di separatezza ma di “coordinazione 
necessaria”, anche se le due nozioni si distinguono per il loro contenuto. È merito della dottrina 
successiva, ed in particolare degli studi di R. SCOGNAMIGLIO, Fatto giuridico e fattispecie 
complessa (Considerazioni critiche intorno alla dinamica del diritto), in Riv. Trim. dir. Proc. Civ., 
1955, p. 331; di A. CATAUDELLA, Note sul concetto di fattispecie,  in riv. Trim. dir. Proc. Civ. 
1962, p . 433; nonché N. IRTI, voce Rilevanza giuridica, cit.,  di aver approfondito il concetto di 
rilevanza giuridica e la autonomia di questa rispetto al concetto di efficacia giuridica. Questi 
approfondimenti muovono dall’assunto per cui nella rilevanza giuridica va riposta tutta la 
giuridicità del fatto. Infatti, se la giuridicità del fatto emerge già dal giudizio di rilevanza, cioè dal 
rapporto fra fatto e norma, non ha alcun senso ipotizzare un secondo momento del processo di 
qualificazione giuridica centrato sull’attitudine del fatto giuridico a produrre effetti. Si tratta in 
questo caso di una tralaticia accettazione della visione tradizionale che ravvede nel concetto di 
efficacia la qualifica giuridica del fatto. Secondo le citate più recenti prospettazioni, il fatto diventa 
giuridicamente rilevante se qualificato da una norma giuridica, ossia se è sussumibile nella 
fattispecie astratta prevista dalla norma. La qualificazione giuridica del fatto, pertanto, risulta 
sganciata dalla considerazione di ogni legame (anche solo potenziale) del medesimo con la 
produzione degli effetti che, per la tesi in parola costituisce un semplice profilo pratico della 
rilevanza. Si perviene pertanto ad una ricostruzione del rapporto fra rilevanza ed efficacia in 
termini di autonomia strutturale: un fatto diviene fattispecie giuridica quando il medesimo sia 
rilevante a prescindere dalla sua efficacia e cioè dal suo ruolo funzionale nel meccanismo della 
produzione degli effetti giuridici. La rottura con la teoria causalistica è evidente quando si afferma 
(R. SCOGNAMIGLIO, Fatto giuridico, cit. p.348) che “la giuridicità della fattispecie non 
dipende…dalla sua efficacia ma è frutto della rilevanza che la norma in tale senso le attribuisce “ e 
perciò “l’efficacia si pone solo…come la sua espressione pratica e perciò più vistosa: non 
certo…come un'altra fase del processo di qualificazione giuridica”. Anche in questa teorizzazione 
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avviene per mera identità formale fra descrizione ipotetica (fattispecie) della 
norma e fatto, al secondo rapporto, fra statuizione e situazione effettuale si 
riferisce la “efficacia giuridica” che avviene, ad opera della norma, attivata dal 
fatto giuridicamente qualificato, per lo spigionarsi di forze giuridiche in grado di 
determinare la situazione effettuale. Questo secondo tipo di rapporto, a differenza 
del primo che è casuale, è invece, giuridicamente necessario. 
                                                                                                                                
rimangono degli aspetti di vaghezza nella separazione fra il momento della rilevanza e quello della 
efficacia, evidente nell’affermazione che “l’efficacia è la pratica espressione della rilevanza”. 
Perché ne risulta non una vera e propria separazione dei due momenti ma una distinzione 
funzionale che ha consentito di osservare che “o è la norma che rende giuridico il fatto,  e allora 
l’effetto non giuoca alcun ruolo nel relativo processo di qualificazione ovvero si dà un senso ed un 
valore giuridico alla relazione tra fatto ed effetto, ed allora la qualificazione del fatto non è più 
condizionata soltanto dalla norma, ma è posta in relazione alla stessa produzione degli effetti” 
(così F.G. SCOCA, Contributo, p. 40). In realtà se la norma è la sola unità di misura di ogni 
fenomeno giuridico, come appare indubitabile, non può esservi rapporto diretto fra fatto e effetto 
perché l’effetto è in relazione diretta con la norma, con la quale è in relazione anche il fatto.  E 
quindi  deriva che la giuridicità del fatto trova spiegazione solo in relazione alla norma 
qualificante; ma anche che la giuridicità dell’effetto è determinata solo dalla relazione tra norma 
ed effetto. In realtà, come è stato osservato (F. G. SCOCA, Contributo, cit. p.40) “la affermata 
contrapposizione tra rilevanza ed efficacia implica una completa rottura di ponti tra fatto ed 
effetto, per cui nessuna relazione può porsi tra rilevanza ed efficacia”. Se infatti si continua a porre 
in relazione l’efficacia con la rilevanza, l’efficacia non può non condizionare la giuridicità del 
fatto. È, infine, con gli studi di N. IRTI, sopracitati, che  si perviene alla perfetta separazione fra i 
due giudizi. Infatti, dall’osservazione che il fatto nell’intrinseco , cioè nella sua genesi, non è mai 
giuridico, si costruisce il giudizio di rilevanza giuridica come conseguenza del nesso di indole 
meramente logica che l’interprete pone tra la norma e il fatto. È il pensiero che, giovandosi della 
descrizione normativa riduce il fatto a ‘caso particolare’: così lo schema del fatto esistente si rileva 
adeguato allo schema del fatto eventuale. La giuridicità del fatto, dunque, deriva da un astrazione 
elaborata dal pensiero che connette il fatto medesimo ad uno dei modelli normativi del sistema. Il 
nucleo del ‘giudizio giuridico’ si attua attraverso il meccanismo della sussunzione: rilevante è il 
fatto “che si lascia ridurre ad esempio di un tipo” mentre è irrilevante è quello “che non riceve un 
predicato giuridico: cioè che non si palesa omogeneo con il contenuto di una descrizione 
normativa” (N. IRTI, voce Rilevanza, cit. p.1110). in questa prospettiva, dunque, il giudizio di 
rilevanza prescinde del tutto dalla circostanza del prodursi o meno degli effetti giuridici. Tali 
effetti discendono non dal verificarsi del fatto (che appartenendo alla realtà extragiuridica è 
inidoneo a produrre conseguenze giuridiche), ma dalla norma che, nella sua previsione astratta, 
enuncia il legame tra la fattispecie e le conseguenze giuridiche.   
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Si può pertanto dire che la giuridicità del fatto è meramente formale; quella della 
situazione effettuale è “giuridicità ontologica”21. Per cui “il rapporto di rilevanza 
esaurendosi nella constatazione della conformità morfologica tra fatto e fattispecie 
ha un contenuto meramente informativo (o rivelativo, o descrittivo); il rapporto di 
efficacia ha invece un contenuto formativo, in quanto, a differenza del primo  
interviene a strutturare la realtà qualificata, imprimendole in ordine giuridico22. 
Quindi: da un lato la fattispecie (astratta) qualifica il fatto (materiale) come 
giuridicamente rilevante; d’altro lato, la statuizione provvede a determinare la 
situazione effettuale. 
Alle due proposizioni di cui è composta la norma corrispondono due processi di 
qualificazione (di due elementi diversi) della realtà extragiuridica. Ad essi 
corrisponde un doppio ordine di realtà extragiuridica concreta: “la realtà rilevante 
e la realtà regolata. Nell’una vediamo i fatti giuridici, nell’altra gli effetti”23.   
In questa ricostruzione risulta perciò ben chiarito il ruolo del fatto nel complesso 
fenomeno di produzione di effetti giuridici: il valore del fatto è da relazionare 
unicamente con la norma24. 
                                               
21 Così  F.G. SCOCA, Contributo, cit. p. 52. 
22 F.G. SCOCA, Contributo, cit. p.53. L’autore precisa altresì  che sia il fatto giuridico sia la 
situazione giuridica effettuale posseggono, rispetto alla realtà giuridica concreta, il carattere della 
‘novità’ che esprime la loro diversità rispetto alla situazione anteriore. “Orbene, mentre nell’uno il 
detto carattere ha e mantiene il suo valore meramente naturistico, attenendo al prodursi ed al modo 
di essere del fatto in quanto accadimento naturale; nell’altro invece la novità è un carattere 
giuridico, attenendo non più alla realtà considerata nel suo substrato materiale, bensì al suo modo 
di essere giuridica, ed attenendo al modo della sua regolamentazione”(nota 59).   
23 ID., Contributo, cit. p 53 
24 In senso analogo, ma solo con riferimento al fatto giuridico, sembra concludere anche F. 
VOLPE, Nome di relazione, norme d’azione e sistema italiano di giustizia amministrativa, 
Padova, 2004, p. 111, secondo il quale “non è inesatto affermare, perciò, che al fatto 
giuridicamente rilevante …debba pur sempre riconoscersi un ruolo eziologico nel fenomeno di 
produzione giuridica.” “Tale ruolo, però, è limitato a quanto concerne l’attivazione propria…del 
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La norma infatti è, secondo la teorica in parola, una “regolamentazione 
condizionata ad un ipotesi”, regolamentazione che diventa effettiva al verificarsi 
di una circostanza: il fatto giuridico. 
Il fatto giuridico “ha quindi come valore significativo nella dinamica giuridica 
null’altro che il pervenire alla realizzazione dell’ipotesi normativa.  
“Le conseguenze della sua presenza sono pertanto valutabili interamente sul piano 
normativo: la regolamentazione viene sganciata dalla sua ipotesi condizionante; la 
norma da condizionata diventa incondizionata. Il cambiamento che si produce 
riguarda esclusivamente la vita della norma, o, se si preferisce, il suo ‘sviluppo 
logico’, per cui essa a seguito dell’intervento del fatto giuridico…è veramente 
norma, ossia norma operante, efficace”25.  
Particolarmente significativo nella teorica in esame è la costruzione dogmatica 
della fattispecie, e di quella normativa in particolare, e dei suoi elementi. 
Dal presupposto che ogni norma ha una sola fattispecie, anche se poi, uno stesso 
fatto può essere oggetto di descrizione con riferimento a più fattispecie normative, 
si giunge ad affermare che “tutto ciò che concorre a formare l’ipotesi 
condizionante rientra nella fattispecie26”. 
Per conoscere analiticamente gli elementi componenti la fattispecie, occorre 
distinguerli non secondo criteri derivanti dal loro partecipare alla descrizione 
normativa, ma prendendo a fondamento della distinzione la loro natura intrinseca, 
                                                                                                                                
precetto giuridico che lo presuppone. Non è invece immediatamente collegato con la produzione 
degli effetti giuridici, che, a questo punto, neppure possono dirsi il frutto di un venire in essere 
affidato al caso…”. “In virtù di queste risultanze. Si rivela giustificata, pertanto,l’adesione alla 
costruzione ipotetica della norma. Infatti, si può sostenere che solo se viene ad esistere (e ad 
essere, conseguentemente, riconosciuto come tale) un fatto giuridico, il precetto (o la 
norma),…sarà in grado di produrre concretamente i propri predeterminati (e, perciò, voluti) 
effetti”. 
25 Così: F.G. SCOCA, Contributo, cit. pp.53-56. 
26 ID., Contributo, p. 68. 
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ossia il loro modo di essere a fronte del diritto, prima ed indipendentemente dal 
loro essere oggetto della descrizione normativa; e quindi indipendentemente dalla 
qualifica giuridica che loro deriva da questa circostanza, ossia dal fatto di essere 
assoggettati (unitariamente, ed in modo uguale) al giudizio di rilevanza. 
L’aver individuato e dotato di autonomia la categoria della rilevanza consente, e 
impone, l’assimilazione in un'unica entità giuridica, il fatto giuridico, di elementi 
intrinsecamente diversi quali fatti naturali e situazioni effettuali. L’autonomo 
giudizio di rilevanza non consente più distinzioni fra i vari elementi costitutivi 
della fattispecie fondate su criteri di funzionalità. 
In altre parole: il singolo elemento descritto nella fattispecie non può essere 
distinto dagli altri in base a caratteristiche funzionali, né risulta dotato di una sua 
propria funzionalità. 
Da questa impostazione derivano due importanti conseguenze. 
La prima è che è dotato di rilievo funzionale solo il fatto giuridico complessivo; 
rilievo che consiste sempre e soltanto nella realizzazione dell’ipotesi normativa 
qualora “riproduca fino in fondo le linee descrittive della fattispecie”27. Il che non 
consente distinzioni tra nucleo costitutivo ed elementi di efficacia28, fra fattispecie 
e circostanze di efficacia, ovvero tra elementi rilevanti per la produzione 
dell’effetto ed elementi rilevanti per la specificazione del contenuto dell’effetto. 
La seconda conseguenza, che per quello che concerne questo studio è la più 
importante, riguarda il rilievo del presupposto: che cosa esso sia ed in che modo 
                                               
27 Così F. G. SCOCA, Contributo, cit. p. 72. 
28 A. M. SANDULLI, Il procedimento, cit. p. 77 considera entrambi come facenti parte della 
fattispecie. Però l’insigne studioso, pur affermando la possibilità di distinguere tra i vari elementi a 
seconda della loro posizione riguardo all’effetto, osserva “come la dottrina abbia…troppo 
frequentemente abusato, nel voler vedere la differenza di valori giuridici nei singoli elementi 
rilevanti nei confronti della realizzazione di un certo effetto”. 
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condiziona il fatto principale, e, quindi, l’effetto ad esso relazionato (sebbene non 
direttamente ma attraverso la mediazione del piano della norma). Più in 
particolare ci si chiede se esso consiste in un entità che si pone accanto al fatto 
principale come ulteriore elemento della medesima fattispecie oppure se esso sia 
tale da influenzare in via immediata il fatto correlato all’effetto principale 
giungendo così a considerare l’effetto principale con il condizionare la fattispecie. 
Traendo le conseguenze più coerenti con l’affermazione secondo la quale nella 
nozione di fattispecie deve ricomprendersi tutto ciò che serve a realizzare l’ipotesi 
normativa, la dottrina che si riferisce conclude che il presupposto “consiste in un 
fatto giuridicamente rilevante per una norma il cui effetto entra a far parte della 
fattispecie che comprende, assieme all’effetto del fatto presupposto, il fatto 
principale29”. E pertanto si ritiene, che “l’influenza del presupposto rispetto al 
prodursi dell’effetto principale è indiretta perché la presenza (giuridica) del 
presupposto condiziona, attraverso il prodursi dell’effetto ad esso normativamente 
correlato, la realizzazione nella realtà concreta della fattispecie dell’effetto 
principale. 
Da ciò consegue che “la presenza del presupposto condiziona non soltanto un 
determinato modo di essere giuridico del fatto principale ma la sua stessa 
esistenza come fatto giuridico: la fattispecie principale, comprendendo la 
descrizione della situazione effettuale al presupposto relazionata, in mancanza di 
quest’ultimo, non può realizzarsi completamente, per cui non determina la 
qualificazione giuridica degli elementi materiali in essa descritti che 
eventualmente fossero presenti30”. 
                                               
29 Così F. G. SCOCA, Contributo, cit. p. 79. 
30 Così, F. G. SCOCA, Contributo, cit. p. 81. 
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Questa conclusione comporta delle conseguenze in ordine al regime di validità 
degli atti amministrativi posto che questi, per una norma sicuramente vigente 
nell’ordinamento (e non importa se di diritto positivo o di diritto vivente), anche 
se illegittimi sono produttivi di effetti. 
Secondo la dottrina che si riferisce la mancanza del presupposto o di uno qualsiasi 
degli elementi ritenuti rilevanti dalla descrizione normativa determina la 
“inesistenza di un atto legittimo31”, perché non consente una qualificazione 
normativa degli altri elementi che in essa fossero in ipotesi presenti. 
Perciò per spiegare la produttività di effetti degli atti illegittimi, per mancanza di 
un presupposto non può che immaginarsi che quegli elementi della fattispecie, 
meno uno in ipotesi mancante, pur essendo insufficienti ad essere qualificati 
normativamente rispetto ad una determinata fattispecie, possono risultare 
sussumibili sotto un'altra proposizione normativa, e dunque, assumere la veste di 
un autonoma fattispecie; di una fattispecie diversa da quella originariamente presa 
in considerazione quale parametro di valutazione cui l’ordinamento riconosce 
rilevanza e assegna l’idoneità a spiegare efficacia giuridica32. 
Questa ricostruzione, che qui si ritiene di dover seguire, sembra l’unica in grado di 
giustificare l’idoneità da parte di fattispecie invalide a produrre effetti giuridici, 
senza incorrere in aporie del sistema. Infatti, così ragionando, anche la produzione 
di effetti da parte dell’atto invalido tipica del diritto amministrativo non contrasta 
con il principio di teoria generale secondo cui alle fattispecie perfette 
l’ordinamento ricollega la produzione di effetti giuridici validi: l’atto 
amministrativo invalido integra una fattispecie diversa da quella di immediato 
                                               
31 F. G. SCOCA, Contributo, cit., nota n. 100, p. 81. 
32 È quanto suggerisce M. D’ORSOGNA, Il problema della nullità in diritto amministrativo, 
Milano, 2004, p. 51. 
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riferimento, produttiva di effetti suoi propri. L’atto può dirsi perciò perfetto, e 
quindi rilevante, rispetto alla fattispecie diversa realizzata ma non rispetto alla 
fattispecie dell’atto valido che, proprio per le carenze strutturali o funzionali, non 
risulta integrata33.    
La dottrina ha ulteriormente precisato che, dunque, gli effetti che la norma 
ricollega all’atto invalido sono effetti propri di una norma diversa, anche se, per lo 
meno con riferimento agli atti amministrativi illegittimi, per i quali vige il modo 
della equiparazione34, tali effetti sono contenutisticamente parametrati su quelli 
della norma dell’atto valido, non integrata35”. 
A questo punto è opportuno vedere la classificazione strutturale delle fattispecie 
proposta dalla dottrina in parola. 
Viene innanzitutto accolta la distinzione classica fra fatti in senso stretto ed atti, e 
tra atti e negozi, i quali ultimi sono ricompresi in una più ampia categoria 
costituita dalle fattispecie precettive. 
Il criterio distintivo fra meri fatti e atti, tradizionalmente rinvenuto nella sua 
volontarietà, o meglio, nel fatto che la norma ritiene rilevante il carattere 
volontario, viene ripudiato. Infatti la volontà viene, più correttamente considerata 
quale elemento di fatto che caratterizza la fattispecie. 
                                               
33 In questo senso ancora M. D’ORSOGNA, Il problema, cit., p.53. 
34 L’espressione si deve a M. S. GIANNINI, Discorso generale sulla giustizia amministrativa, I, in 
Riv. Dir. Proc., 1963, p. 537 ss., il quale, distinse il modo della ‘separazione’ che si ha quando 
l’ordinamento prevede la totale inefficacia di qualsiasi fattispecie difforme, anche lievemente, da 
quella del provvedimento valido; il modo della ‘equiparazione’, appunto, che ricorre quando 
l’ordinamento equipara quanto agli effetti ogni provvedimento invalido a quello valido; il modo 
della ‘distinzione’ che ricorre quando l’ordinamento prevede soluzioni articolate intermedie frale 
prime due. La prima soluzione si basa sul principio di legalità, la seconda sul principio di 
separazione dei poteri, la terza sul principio del neminem laedere. 
35 M. D’ORSOGNA, Il problema, cit. p. 54. 
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Al suo posto si propone di individuare gli atti per il loro essere da un lato 
fattispecie soggettive “in quanto giuridicamente rilevante è in entrambe il 
collegamento tra l’azione e il soggetto che la compie36” e dall’altro (per essere) il 
risultato dell’esercizio di un potere giuridico. 
Gli atti negoziali (come pure le fattispecie provvedimentali) sarebbero 
caratterizzati, rispetto ai meri atti, dall’essere, invece, esercizio di un potere 
normativo.  
La dottrina ha infatti precisato che “il negozio è fattispecie di una norma la cui 
statuizione non rileva sul piano delle situazioni effettuali concrete, ma sul piano 
normativo. In altri termini si può dire che il negozio è la fattispecie di una norma 
di produzione normativa, cioè che esso consiste in una fattispecie normativa: in 
una fattispecie nella quale si esprime un potere normativo, il potere di dare vita 
giuridica ad una (nuova) norma37”.  
                                               
36 F. G. SCOCA, Contributo, cit. p.230. 
37 Così F. G. SCOCA, Contributo, cit. p. 230. 
26 
 
5.  Obiezioni critiche 
 
La sopraesposta teoria concernente il meccanismo di produzione giuridica è stata 
di recente respinta proprio in relazione al rapporto di presupposizione nel diritto 
amministrativo38. Si è detto, cioè, che in relazione alla ricostruzione del problema 
della presupposizione nel diritto amministrativo la prospettiva proposta non 
sembra accordarsi in modo lineare con il dato positivo o comunque con il diritto 
vivente quale risulta dalla elaborazione giurisprudenziale. Infatti, nella detta 
prospettiva il vizio dell’atto presupposto dovrebbe determinare l’inesistenza 
ovvero a nullità della fattispecie principale. Questo perché la mancanza di un 
elemento della fattispecie comporta la non conformità della stessa alla previsione 
normativa, e non si verifica pertanto la corrispondenza fra la previsione astratta e 
la realtà concreta, di conseguenza la norma non sarà in grado di dare rilevanza 
giuridica al fatto e la fattispecie principale non potrà quindi venire ad esistenza. 
Questo comporterebbe, secondo la obiezione che si riferisce, che al vizio del 
presupposto conseguirà sempre l’inesistenza della fattispecie principale ovvero la 
nullità della stessa. Queste conseguenze non sarebbero in linea con il regime delle 
invalidità proprio degli atti amministrativi, che, come noto, prevede invece la 
figura generale della illegittimità-annullabilità, caratterizzata dalla capacità di 
produrre effetti fino all’annullamento dell’atto. 
Facendo riferimento a quanto accennato nelle pagine precedenti, una simile 
obiezione è facilmente superabile immaginando39 che l’esercizio illegittimo del 
potere, oltrepassando i limiti posti dall’ordinamento all’esercizio del potere 
amministrativo, assume rilievo come fatto normativo, ossia come fatto che non 
                                               
38 Si fa riferimento a S.DETTORI, Il rapporto, cit. 
39 Nel senso del testo M. D’ORSOGNA, Il problema, cit. p.54 e s. 
27 
 
perfeziona l’atto valido, ma una fattispecie, da questa diversa, a cui sono, da una 
norma (diversa) collegati effetti giuridici. Tali effetti, che sono parametrati su 
quelli che possono essere prodotti dall’atto valido, sono anche essi normativi, ma 
sono connotati dalla precarietà in quanto eliminabili dal mondo giuridico. Il 
controllo giurisdizionale è dunque un controllo sul precetto, ossia sulle norme 
introdotte con il provvedimento. 
Accertata la “attualità” della vicenda e la lesione dell’interesse protetto il giudice 
amministrativo annulla il precetto in quanto connesso ad una fattispecie diversa da 
quella dell’atto valido. 
Seguendo questa impostazione teorica trova adeguata sistemazione anche l’ipotesi 
dell’atto nullo, il quale al pari dell’atto annullabile integra una fattispecie 
autonoma, diversa cioè da quella dell’atto valido. Ma che rinviene 
nell’ordinamento un trattamento giuridico differente. Nel senso che si esclude il 
verificarsi di effetti contenutisticamente assimilabili a quelli della fattispecie 
valida. 
Al verificarsi dell’atto nullo non si riconnettono neanche effetti precari o interinali 
perché l’ordinamento esclude categoricamente la produzione di effetti conformi al 
disegno ipotizzato nell’atto nullo. Perciò l’atto nullo, pur assumendo 
eventualmente rilevanza per altre finalità, è inidoneo a porre una regola che, 
secondo lo schema della dinamica giuridica, sia suscettibile di trovare 
recepimento sul piano della realtà normativa astratta, ed attuazione sul piano della 
realtà giuridica concreta. 
Si ritiene dunque, che una costruzione come quella qui esposta sia in grado di 
superare le obiezioni sopra esplicitate e consenta quindi di seguire la impostazione 
proposta.  
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Il tema della invalidità (nella forma della annullabilità o della nullità) richiede 
ulteriori precisazioni che saranno possibili solo dopo aver svolto ulteriori 
approfondimenti sui caratteri e la natura dei presupposti. 
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6. Approfondimenti sul presupposto 
 
È a questo punto il caso di approfondire l’esame sui presupposti. 
Si è detto che la dottrina40 ha enucleato il principio di interezza della fattispecie il 
quale comporta che il fatto perviene a giuridica rilevanza solo in quanto sia 
interamente presente, cioè in quanto riproduca fino in fondo le linee descrittive 
della fattispecie41. Di conseguenza è solo il fatto giuridico complessivo ad avere 
un rilievo funzionale. Per questa ragione non è possibile distinguere fra i vari 
elementi costitutivi in base al rilievo funzionale.42 
                                               
40 Sempre F.G. SCOCA, Contributo, cit. 
41 F.G. SCOCA, Contributo, cit. p. 72. 
42 Una posizione sostanzialmente contraria alla equivalenza degli elementi nella fattispecie si 
ritrova peraltro in R. SCOGNAMIGLIO, Fatto giuridico e fattispecie complessa, in Riv. Trim. dir. 
Proc. Civ. 1954. Il quale propone una ricostruzione che muove dalla critica nei confronti di quella 
dottrina (allora dominante) che rilevava nella causalità giuridica un rapporto diretto tra fatto ed 
effetto. Tale errato punto di valutazione sarebbe stato infatti causa di una non corretta 
individuazione della natura e delle caratteristiche della fattispecie giuridica e degli elementi in essa 
contenuti : la “rilevanza degli elementi della fattispecie esclusivamente nella loro incidenza 
rispetto agli effetti” comporterebbe, infatti, secondo Scognamiglio, la conseguenza di considerare 
“a titolo equivalente”  tutti  quegli elementi che hanno comunque rilevanza nella situazione 
effettuale. Una simile affermazione però sarebbe in contrasto con la realtà,  nella quale si 
individuano sicuramente differenti funzioni per gli elementi della fattispecie (taluni dei quali sono 
costitutivi della fattispecie stessa, altri rilevano per la validità, altri ancora per l’efficacia). In realtà 
l’autore deve per forza contestare la concezione dell’equivalenza degli elementi della fattispecie al 
fine di poter dimostrare il rapporto di qualificazione giuridica operato dalla norma nei confronti 
del fatto. Ciò in quanto Scognamiglio pone la premessa per l’esistenza della rilevanza giuridica nel 
considerarsi “del tutto infondata” la pretesa “che tutte le norme relative ad una figura determinino, 
in definitiva, qualche parte della sua fattispecie”: alcune di esse non contribuiscono infatti alla 
individuazione concettuale della fattispecie, ma “dettano semmai la soluzione di problemi di 
trattamento di quella figura, già presupposta nella sua rilevanza giuridica” (p.344). tale necessitata 
visione della realtà giuridica è però dovuto al fatto che l’autore, avuta la fondamentale intuizione 
della rilevanza giuridica come diretto rapporto tra norma e fatto, non è andato oltre e non ha colto 
la valenza dell’ulteriore rapporto tra fattispecie rilevante e norma, che, verificatasi la condizione di 
esistenza del fatto (rilevante), può consentire la produzione dell’effetto giuridico. Perciò l’autore è 
stato costretto ad operare una separazione tra quegli elementi a cui la norma direttamente 
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I dati elementari, descritti nella fattispecie possono consistere sia in fatti materiali, 
che in situazioni effettuali. Queste ultime sono ricollegabili, quanto al loro venire 
in essere, a norme precedentemente resesi operanti. In particolare, nel campo del 
diritto amministrativo, è frequente, ed anzi tipico, che nelle fattispecie, accanto a 
situazioni o accadimenti di mero fatto, trovino luogo qualità giuridiche (cioè 
situazioni effettuali), soggettive od oggettive, già esistenti come tali. 
“Nella possibilità del concatenamento logico delle norme, ottenuto attraverso 
l’utilizzazione degli effetti delle une come elementi delle fattispecie delle altre, 
permettendo costruzioni giuridiche più articolate ed organiche, si rileva anzi un 
principio di logica consequenzialità negli schemi modali di realizzazione per gradi 
successivi della regolamentazione giuridica ordinatoria della realtà sociale”43. 
È in questa possibilità di concatenamento che si realizza il fenomeno di 
presupposizione fra atti nel diritto amministrativo, che è oggetto del presente 
studio. Infatti, questo si ha quando in una data fattispecie normativa viene 
considerata, dalla descrizione della norma, anche una situazione effettuale 
generata da un precedente fattispecie provvedimentale. 
Alla luce di quanto detto risulta ormai ben chiaro che la fondamentale distinzione 
fra gli elementi della fattispecie si esaurisce nelle due categorie dei fatti materiali 
e delle situazioni effettuali.  
Tuttavia è possibile operare una ulteriore distinzione fra le situazioni effettuali 
basata sui dati caratterizzanti la loro struttura giuridica, cioè in base al tipo di 
                                                                                                                                
attribuisce rilevanza giuridica e quegli altri che, intervenendo successivamente, rendono il fatto 
(già) giuridico efficace. Con una duplice conseguenza: da un lato la necessaria riduzione 
dell’efficacia a  “pratica espressione” della rilevanza; e dall’altro,  la negazione aprioristica di 
uguale rilevanza degli elementi componenti il fatto giuridico. 
43 Così F.G. SCOCA, Contributo, cit. p. 74, il quale chiarisce poi che il principio è da considerarsi 
basilare nello studio delle forme e dei limiti dell’intervento ordinatorio del diritto e modo di 
sviluppo e di attuazione dell’ordinamento nella società. 
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fattispecie da cui quelle situazioni effettuali sono derivate: fatto, atto o 
provvedimento. 
Ciò premesso, quindi, se la fattispecie principale, ossia quella precettiva, che in 
questa sede può essere indicata come fattispecie provvedimentale, produce 
l’effetto giuridico in virtù del realizzarsi, nella realtà materiale, del fatto descritto 
(che non c’è bisogno di niente altro), ne consegue che, se rilevanza deve essere 
riconosciuta alla fattispecie presupposta, questa rilevanza non può che essere 
cercata nella circostanza che l’effetto della fattispecie presupposta, che si è 
prodotto a seguito dell’innescarsi del relativo processo di produzione giuridica, 
entri a far parte del fatto descritto nella fattispecie principale come elemento 
costitutivo. In tal senso si è precisato, come già ricordato, che il presupposto 
consiste “in un fatto giuridicamente rilevante per una norma il cui effetto entra a 
far parte della fattispecie che comprende, assieme all’effetto del fatto presupposto, 
il fatto principale44”. 
 La dottrina45 giunge peraltro a tale conclusione dopo aver verificato le diverse 
alternative possibili nell’operatività dei meccanismi della dinamica giuridica 
relativamente al rapporto tra presupposti e fattispecie principale. In particolare, da 
una parte si configura la possibilità che il fatto del presupposto intersechi il fatto o 
l’effetto della fattispecie principale; dall’altra, che sia l’effetto presupposto a 
collegarsi con la fattispecie intercettando il fatto o l’effetto di questa. 
A fronte di queste combinazioni, viene rilevato che in realtà ciascun fatto può 
esercitare “un’ influenza giuridica” nei confronti di un’ altra fattispecie solo 
attraverso il suo effetto: in una fase antecedente alla produzione  dell’effetto, 
infatti, il fatto materiale si relaziona con la fattispecie medesima esclusivamente in 
                                               
44 F.G. SCOCA, Contributo, cit. p. 79. 
45 ID., op. cit., p.77 e s. 
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una dimensione fattuale-materiale, senza determinare pertanto conseguenze a 
livello giuridico. Con ciò si riduce notevolmente il numero di alternative, in 
quanto, ai fini della giuridicità dell’operazione, sarà comunque sempre necessario 
considerare il presupposto nella sua dimensione effettuale. Rimangono a 
disposizione, quindi, l’alternativa fra un collegamento presupposto-fattispecie 
(principale) di tipo diretto ovvero di tipo indiretto. Nel primo caso il presupposto 
agisce direttamente sull’effetto della fattispecie principale, senza 
l’intermediazione del fatto: ciò può avvenire in quanto l’effetto del presupposto 
coincida con quello della fattispecie oppure in quanto l’elemento fattuale del 
presupposto si colleghi direttamente all’effetto della fattispecie. In entrambe le 
ipotesi di collegamento diretto, però, non potrebbero individuarsi delle fattispecie 
di collegamento per presupposizione. Ciò in quanto nel caso in cui sia il fatto del 
presupposto ad agire sull’effetto della fattispecie il presupposto rientrerà nella 
fattispecie principale e la verificazione del suo effetto coinciderà sostanzialmente 
con quella della fattispecie, venendo così a mancare l’elemento fondamentale 
della stessa presupposizione, ovvero la preesistenza di una fattispecie rispetto ad 
un’altra; e non diversamente nella ipotesi in cui l’effetto del presupposto coincida 
con quello della fattispecie principale. Queste considerazioni allora suggeriscono 
di privilegiare il tipo di collegamento cosiddetto indiretto, attraverso il quale il 
rapporto tra presupposto e fattispecie principale si verifica attraverso il fatto di 
quest’ultima, per cui il presupposto si configurerà quale elemento del fatto 
giuridicamente rilevante della fattispecie principale.  
Alla luce di quanto osservato, la necessaria preesistenza dell’elemento 
presupposto rispetto alla fattispecie principale comporta che per presupposto 
debba intendersi esclusivamente il fatto del presupposto, mentre nella fattispecie 
principale rientrerebbe la situazione effettuale conseguente a tale fatto. Infatti, se 
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fosse quest’ultima ad essere considerata quale presupposto  si ricadrebbe nella già 
ricordata impossibilità logica di considerare presupposto un evento 
contemporaneo.  
Da questa ricostruzione può al fine ricavarsi la nozione di presupposto, che, come 
già detto, consiste in “un fatto  giuridicamente rilevante per una norma il cui 
effetto entra a far parte della fattispecie che comprende, assieme all’effetto del 
fatto presupposto, il fatto principale”.  
La situazione effettuale di una fattispecie completa rifluisce pertanto in un’altra 
fattispecie e si colloca tra gli elementi del fatto. Questi potranno essere quindi 
costituiti da elementi della realtà materiale e da situazioni effettuali che rilevano 
in virtù dell’illustrato collegamento fra fattispecie.    
In altri termini, l’atto presupposto confluisce nella fattispecie principale nella sua 
componente effettuale, è infatti, quest’ultima che, con gli altri elementi del fatto, 
concorre al verificarsi della corrispondenza tra lo stesso fatto e  lo schema 
normativo. 
Si può dire che nel rapporto di presupposizione “si hanno così due successive 
norme, le quali implicano due fatti giuridici e due situazioni effettuali. Il fatto 
giuridico descritto nella fattispecie della prima norma si pone come presupposto 
del fatto giuridico descritto nella fattispecie della seconda norma, se ed in quanto 
l’effetto al  primo relazionato qualifica il secondo, il che, in termini di corretta   
dinamica giuridica, significa che entra alla pari del fatto (materiale) qualificato 
nella sua descrizione normativa”46. 
Si può dunque concludere che il problema del presupposto coincide con quello 
della fattispecie includente fra i suoi elementi costitutivi una situazione effettuale. 
                                               
46 Così F.G. SCOCA, Contributo, cit. p.80. 
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Il presupposto altro non è che il fatto che realizza la fattispecie della norma che 
questa situazione effettuale è destinata a produrre. 
Se manca la situazione effettuale  relazionata al presupposto e compresa nella 
descrizione della fattispecie principale, quest’ultima non può realizzarsi e non 
determina la qualificazione giuridica degli elementi materiali che fossero invece 
presenti.  
Tuttavia la non completa realizzazione del fatto descritto non comporta, in diritto 
amministrativo, la inesistenza pura della fattispecie in quanto, vigendo il modo 
della equiparazione (fra atto valido ed atto invalido) anche una fattispecie 
completa ma mancante di un elemento è in grado di produrre effetti giuridici, 
sebbene precari47. In altri termini la mancanza del presupposto non determina 
l’inesistenza dell’atto amministrativo, ma la illegittimità del medesimo, o meglio, 
“l’inesistenza di un atto legittimo48”. 
                                               
47 Ma suscettibili di stabilizzarsi, se l’atto non viene impugnato in via giurisdizionale, e se non  è 
annullabile in autotutela per carenza di uno dei requisiti ora positivamente individuati dall’art.21-
nonies della l. 241/90, quali il non essere decorso un termine ragionevole dall’adozione dell’atto e 
la sussistenza, individuata, di un interesse pubblico. Per un approfondimento sul tema si veda V. 
ANTONELLI, Annullamento d’ufficio, commento all’art. 21-nonies, in La Pubblica 
Amministrazione e la sua azione, a cura di N. PAOLANTONIO, A. POLICE, A. ZITO, Torino, 
2005. 
48 F.G. SCOCA, Contributo, cit., p.81 n.100. 
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7. Segue: ulteriori approfondimenti sui presupposti 
 
Come si è visto nelle pagine che precedono, tutti gli elementi che compongono la 
fattispecie hanno lo stesso valore giuridico, rappresentano cioè elementi costitutivi 
(essenziali) senza i quali la  fattispecie stessa, non perfezionandosi, non è in grado 
di produrre effetti, oppure, meglio (con riferimento al diritto amministrativo), di 
porre in essere una fattispecie (provvedimentale) valida. 
Tuttavia, se gli elementi della fattispecie vengono riguardati non nell’ottica della 
loro funzione di consentire la produzione degli effetti, ma nell’ottica della loro 
funzione sostanziale, allora alcune ulteriori distinzioni sono possibili.  
È necessario però fare alcune premesse. 
L’ordinamento in quanto tale, in quanto cioè essere “organizzazione” risponde ad 
intime esigenze di razionalità49. Esso cioè  prevede il prodursi di determinati 
effetti giuridici in quanto è ragionevole che questi si producano. Questa 
ragionevolezza significa, in altri termini, che in tanto l’ordinamento prevede il 
prodursi di effetti giuridici in quanto questi rispondano ad una esigenza 
ragionevole, in quanto, cioè, questi siano funzionali a rispondere ad una esigenza, 
ad una opportunità, che giustifichi il prodursi di quegli effetti giuridici.  
Questa esigenza, nel diritto amministrativo, e con riguardo alle fattispecie 
provvedimentali è così rilevante da far assumere una particolare configurazione 
alla dinamica giuridica50.  
                                               
49 In questo senso, ci sembra, F. VOLPE, Norme di relazione, norme d’azione e sistema italiano di 
giustizia amministrativa, Padova, 2004, p. 117, secondo il quale l’ordinamento individua “in una 
data fattispecie la causa efficiente degli effetti giuridici consequenziali del precetto, solo quando 
sia r a z i o n a l e (nel senso di “ragionevole”) che tali effetti giuridici abbiano a prodursi”(corsivi 
dell’autore). 
50 F. G. SCOCA, Contributo sul tema, cit. p. 81, n.100. 
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Ci si intende riferire al regime giuridico dell’efficacia del provvedimento 
amministrativo viziato, costruito, secondo una norma sicuramente vigente 
nell’ordinamento, sul modo c.d. della equiparazione quanto alla idoneità a 
spiegare effetti giuridici tra provvedimento valido e provvedimento invalido. 
Come è stato efficacemente detto in dottrina51, le ragioni che giustificano un 
simile regime giuridico, sono proprio da ricercarsi nella centralità, anche teorica 
assunta dall’interesse pubblico52 (che è poi l’esigenza che giustifica l’esercizio del 
potere e, quindi, la produzione di effetti giuridici), perché (un tale regime) risulta 
idoneo a salvaguardare da un lato l’indipendenza e l’autonomia 
dell’amministrazione attraverso la garanzia della stabilità delle scelte di pubblico 
interesse, e, d’altro lato, le esigenze di tutela dei destinatari degli effetti 
provvedimentali, cui spetta disporre degli effetti che incidono sulla propria sfera 
giuridica attraverso la proposizione di un ricorso (giurisdizionale o 
amministrativo) che, nella specificazione dei motivi, definisce anche i limiti della 
verifica di conformità al paradigma normativo. 
È, inoltre, ben noto come l’interesse pubblico rilevi anche ai fini della valutazione 
di validità del provvedimento amministrativo, il quale in tanto è valido in quanto 
quell’interesse persegua e soddisfi. 
                                               
51 M. D’ORSOGNA, Il problema della nullità, cit. p. 205: il modo della equiparazione  “rinviene 
la propria giustificazione teorica, oltre che il proprio fondamento normativo, nella (complessiva 
disciplina dei compiti costituzionalmente previsti da cui emerge la) ineludibile esigenza che 
l’amministrazione dia una risposta concreta ai bisogni sociali attraverso la (doverosità della) 
propria azione consegnata entro i limiti segnati dai principi fondanti il sistema costituzionale; e 
nella strumentalità dell’efficacia giuridica alla produzione di conseguenze concrete sul piano della 
realtà materiale nella misura in cui siffatti limiti non vengono oltrepassati”.  
52 Inteso, sia chiaro, non come interesse prevalente rispetto a tutti gli altri, in particolare privati, 
coinvolti nella vicenda provvedimentale, ma come interesse generale della comunità, sintesi in 
concreto dell’interesse pubblico e di quelli privati, che nella visione costituzionale sono equiparati,  
e quindi ben definiti come “bisogni sociali”.V. n. prec. 
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A causa di questa evidenziata rilevanza del pubblico interesse, si capisce perché 
nel giudizio di validità del provvedimento si è venuto a privilegiare la idoneità del 
provvedimento stesso alla cura  e alla soddisfazione dell’interesse pubblico 
rispetto alle carenze strutturali (intese, qui, come mancanza degli elementi 
essenziali, cioè di tutti quelli presi in considerazione dalla descrizione normativa) 
della fattispecie. 
Questo ha fatto sì che la categoria della invalidità nel diritto amministrativo sia 
stata costruita in maniera difforme dal diritto privato e, più in generale, da come 
essa si atteggia nell’ordinamento giuridico generale.   
Non è il caso qui di approfondire ulteriormente il discorso sull’interesse pubblico, 
preme soltanto porre in evidenza che  se l’ordinamento prevede la produzione di 
effetti giuridici da parte di una fattispecie provvedimentale, lo fa perché ciò 
risponde ad una specifica esigenza. 
In questa prospettiva, gli elementi componenti la fattispecie, se pure sono dotati, 
tutti, di uguale valore giuridico al fine di costituire una fattispecie 
provvedimentale valida, possono però essere distinti in base al ruolo sostanziale 
che svolgono all’interno della fattispecie, proprio in funzione di soddisfazione di 
quelle esigenze 
Riguardati in quest’ottica gli elementi della fattispecie, si può osservare che alcuni 
assolvono ad un ruolo funzionale consistente nel fare emergere un interesse da 
soddisfare, ed altri quello, strutturale, di consentire la produzione stessa degli 
effetti. I primi, possono essere definiti elementi funzionali, i secondi strutturali, 
nel senso che, questi mancando, non è neanche possibile ipotizzare la produzione 
di effetti giuridici.  
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Fra gli elementi strutturali, in accordo con quanto proposto da acuta dottrina53, 
rientrano senz’altro almeno il destinatario dell’atto e  l’oggetto dell’atto stesso. 
Questa distinzione se non rileva ai fini della produzione di effetti giuridici validi, 
ché tutti gli elementi indistintamente devono coesistere per il venire in essere di 
una fattispecie valida (e dunque, in questo senso sono tutti essenziali), rileva, 
invece, ai fini delle conseguenze della loro mancanza, che sono diverse. Diverso, 
infatti, è il caso della mancanza di elementi che nel senso sopra precisato si sono 
definiti strutturali, quali appunto il destinatario o l’oggetto dell’atto, o forse anche 
il soggetto54 perché in questo caso gli effetti non possono proprio prodursi mentre 
nel caso degli elementi funzionali destinati a fare emergere (e concretizzare) le 
esigenze da soddisfare, gli effetti possono, anche se invalidamente, prodursi. 
                                               
53 Si fa riferimento a quanto proposto da F.VOLPE, Norme di relazione, cit. p.116 nota 63 e p. 
124. Nel primo dei due punti citati si osserva “come alcuni degli elementi che partecipano alla 
fattispecie” svolgono “in essa un ruolo strutturale, collegato all’impossibilità del precetto, 
altrimenti, di produrre effetti. Questi elementi sono dati dall’individuazione del soggetto 
destinatario degli effetti stessi e l’oggetto su cui, eventualmente, gli effetti si riflettono. Infatti, 
mancando tali elementi, non sarebbe possibile che gli effetti si producano in capo a qualcuno 
ovvero in relazione ad alcunché. Ciò non toglie che tali elementi – che permettono di ravvisare una 
fattispecie presupposta in relazione a qualunque atto giuridico – possano essere a loro volta 
qualificati, nella fattispecie presupposta, in considerazione di talune peculiari loro qualificazioni 
sostanziali. In tal caso, in cui vengono sostanzialmente a crearsi delle figure giuridiche di status, 
siffatti elementi, oltre a svolgere la funzione strutturale di cui si è appena detto, svolgono anche la 
funzione di evidenziare l’esistenza dell’opportunità storica della produzione degli effetti di cui si 
sta, per l’appunto, trattando”.  
54 È noto infatti, che la configurazione del soggetto quale elemento del provvedimento 
amministrativo non risulta pacifica in dottrina. Mentre, infatti, Sandulli (A.M. SANDULLI, I limiti 
di esistenza dell’atto amministrativo, in Rass. Dir. Pubbl., 1949, I, p. 127) non aveva dubbi nel 
classificare tale elemento tra i requisiti strutturali dell’atto della P.A., Giannini (M.S. GIANNINI, 
Diritto amministrativo, II, Milano, 1988, p. 238 ss.) escludeva la legittimità di tale costruzione, 
sostenendo che la figura soggettiva titolare del potere di provvedere sarebbe esterna all’atto e, in 
quanto tale, non rivestirebbe la qualifica di elemento dello stesso. 
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In questa sede non si ritiene necessario individuare tutti compiutamente gli 
elementi che si sono detti strutturali55, preme, piuttosto, rimarcare come questi 
sembrano poter coincidere con quelli che il (nuovo) art. 21-septies della l. n. 
241/1990, come riformata dalla l. n.15/2005, chiama elementi essenziali del 
provvedimento e la cui mancanza è causa di nullità dello stesso.  
Il processo di affermazione della esistenza e legittimità della categoria della 
nullità56 all’interno della più ampia sfera dell’invalidità amministrativa è stato 
lento ed è durato a lungo. Ciò perché dottrina e giurisprudenza temevano che 
l’affermazione della categoria potesse contrastare con l’esigenza di preservare la 
stabilità dei rapporti giuridici connotati dalla presenza di almeno un interesse 
pubblico. 
Pur tuttavia lentamente la figura della nullità ha trovato un suo proprio spazio, 
distinto da quello della inesistenza, e connotato dal fatto che, a differenza di 
quest’ultima, la fattispecie nulla è oggetto di un giudizio di rilevanza, anche se poi 
a questo giudizio non conseguono effetti giuridici o, perlomeno, non quelli propri 
della fattispecie valida. 
In conclusione del processo di elaborazione dottrinale57 è possibile affermare che 
la nullità, quale qualificazione giuridica indicante un grave stato viziante dell’atto, 
da un lato appartiene all’ambito del giuridicamente rilevante, e per questo aspetto 
si differenzia dall’inesistenza, e d’altro lato possiede caratteri tali da renderla 
compatibile con il provvedimento amministrativo. 
                                               
55 Come si sta per dire questi coincidono con gli elementi essenziali del provvedimento la cui 
mancanza è causa di nullità. Sulla individuazione di quali esattamente siano questi elementi non vi 
sono indirizzi consolidati in dottrina. 
56 In questa sede non si ritiene necessario diffondersi sul tema della nullità, al riguardo si può 
rinviare ad alcune recenti opere monografiche: M. D’ORSOGNA, Il problema della nullità, cit.; 
A. BARTOLINI, La nullità del provvedimento amministrativo, Torino, 2002. 
57 Per una ricostruzione del quale si rimanda senz’altro alle opere citate nella nota precedente. 
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Ad una simile conclusione è infine pervenuta anche la giurisprudenza 
amministrativa la quale, in particolare con le note sentenze dell’Adunanza 
Plenaria del Consiglio di Stato del 199258, modificando il proprio precedente 
orientamento, ha affermato che quando la legge sancisce la nullità di un 
provvedimento amministrativo, “adopera il termine nullità non in senso atecnico 
(riferito cioè ad un atto viziato da violazione di legge), ma nel senso proprio” 
riconoscendo così espressamente l’esistenza di provvedimenti amministrativi nulli 
di pieno diritto59.  
Successivamente il Consiglio di Stato con una importante pronuncia del 1998 ha 
delineato una propria ricostruzione delle ipotesi di vizio dell’atto idonee a 
configurare la nullità dello stesso, individuandole nei casi di: 1) mancanza di un 
elemento essenziale; 2) carenza in astratto del potere; 3) carenza in concreto del 
potere nelle forme dell’elusione del giudicato e della violazione dei limiti spaziali 
dell’ente territoriale; 4) ipotesi di nullità testuale, cioè espressamente prevista 
dalla legge60. 
                                               
58 Cons. Stato, Adunanza Plenaria, 29 febbraio 1992, n. 1, in Foro it., 1992, III, c. 438; Cons. 
Stato, Adunanza Plenaria, 29 febbraio 1992, n. 2, in Foro amm., 1992, p 319; Cons. Stato, 
Adunanza Plenaria, 5 marzo 1992, n.5, in Foro amm., 1992, p. 330; Cons. Stato, Adunanza 
Plenaria, 5 marzo 1992, n. 6, in Foro amm., 1992, p. 335; Cons. Stato, Adunanza Plenaria, 9 
settembre 1992, n. 10, in Giur. it., 1993, III, c. 786. 
59 A fondamento di tale riconoscimento il Consiglio di Stato richiamava, nel caso di specie, il 
principio costituzionale del buon andamento di cui all’art. 97 Cost. sostenendo che, nel comminare 
la nullità dell’atto di assunzione privo dei requisiti di legge, il legislatore aveva inteso “sradicare il 
fenomeno delle assunzioni contra legem che appesantiscono il bilancio pubblico e creano a volte 
elefantiasi burocratiche  e fermenti sociali”: Cons. Stato, Adunanza Plenaria, 29 febbraio 1992 n.1. 
60 “La nullità in senso tecnico di un atto amministrativo si determina solo quando sia 
espressamente qualificato dalle norme o sia emanato in contrasto con il giudicato o sia emanato da 
un ente territoriale con un efficacia che invada l’ambito territoriale di un altro ente o manchi di uno 
o più degli elementi necessari a costituirlo oppure ancora sia emanato in assoluta carenza di potere. 
Ogni altra, ancorché grave, violazione di norme imperative, quali sono tutte quelle inerenti allo 
svolgimento procedimentalizzato dei poteri pubblici o all’attribuzione di competenze dà luogo solo 
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Su queste basi si inserisce l’intervento del legislatore  che con il citato art. 21-
septies, ha inteso codificare nell’ordinamento la disciplina generale della nullità 
del provvedimento amministrativo. 
In questa sede interessa la prima delle ipotesi di nullità del provvedimento 
amministrativo individuate dal legislatore nella legge n. 15/2005, cioè la 
mancanza degli elementi essenziali. 
La legge, a differenza di quanto accade nel codice civile per le cause di nullità dei 
negozi di diritto privato previste dall’art. 1418 c.c., cui l’art. 21-septies 
implicitamente si richiama, non chiarisce quali siano gli elementi essenziali del 
provvedimento ai quali si riferisce. 
Un tale compito spetta pertanto alla elaborazione dottrinale e giurisprudenziale, la 
quale allo stato attuale sembra ben lontana dall’aver raggiunto risultati condivisi. 
Qui però, si propone di identificarli con quegli elementi strutturali della fattispecie 
la presenza dei quali è indispensabile ai fini della produzione degli effetti 
giuridici. 
È emblematico proprio  il caso del destinatario dell’atto: in mancanza di questo 
elemento non è possibile immaginare la produzione di nessun effetto da parte del 
provvedimento amministrativo. Nel diverso caso in cui a mancare sia un elemento 
del tipo che si è detto  funzionale, e che comunque non incide sulla possibilità di 
produrre effetti giuridici, questi si produrranno, ma secondo il c.d. modo della 
equiparazione essendo la fattispecie provvedimentale invalida. Si tratterà quindi di 
effetti precari, anche se in grado di stabilizzarsi.  
Si ritiene di dover svolgere alcune ulteriori precisazioni. 
                                                                                                                                
ad una mera invalidità dell’atto, che l’interessato deve far constare attraverso l’impugnazione entro 
il termine decadenziale”: così Cons. Stato, V, 13 febbraio, n. 166, in Foro amm., 1998, p. 420. 
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Gli elementi strutturali hanno, prima di tutto, una consistenza materiale, devono 
cioè esistere nella realtà extragiuridica. Ma il diritto a volte li prende in 
considerazione in quanto aventi una determinata qualificazione giuridica. Si pensi 
ad un bene determinato che può essere oggetto di un provvedimento in quanto tale 
oppure in quanto bene ‘pubblico’. Ora, è naturale che se la qualifica deriva da un 
atto amministrativo quell’oggetto esisterà giuridicamente come bene ‘pubblico’ in 
quanto la fattispecie che ha come effetto quello di conferire la qualificazione 
giuridica di bene pubblico sia stata validamente posta in essere. Ciò spiega come 
una fattispecie provvedimentale possa determinare l’esistenza giuridica di un 
elemento strutturale. 
La nullità così come è stata recepita dal legislatore del 2005 può essere distinta in 
due figure che hanno caratteri differenti: la nullità testuale che ricorre in quelle 
ipotesi in cui la non produttività di effetti è voluta espressamente dal legislatore 
per una valutazione di ‘ordine politico’. Politica legislativa, per la quale si ritiene 
prioritaria l’esigenza salvaguardata dalla sanzione di nullità. Al giudizio di 
rilevanza sulla fattispecie consegue una valutazione normativa per la quale gli 
effetti non devono prodursi. Diversamente  accade per le nullità strutturali, in 
questo caso al giudizio di rilevanza consegue una valutazione per la quale gli 
effetti non possono prodursi. Seguendo una dottrina civilistica, si possono 
chiamare le nullità del primo tipo nullità politiche, le seconde nullità strutturali. 
Queste seconde confinano direttamente con il campo delle ipotesi di inesistenza 
per cui nasce il problema di trovare un netto criterio di demarcazione dei confini. 
Nel diritto civile, per lo meno ai fini pratici si ritiene che se l’inesistenza 
dell’elemento, per esempio l’oggetto, è assoluta si è di fronte ad una ipotesi di 
inesistenza del contratto. Se invece vi è la sussistenza almeno apparente si è di 
fronte ad una ipotesi di nullità strutturale. Il criterio, a giudizio di chi scrive, è 
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tutt’altro che preciso e meriterebbe maggiore specificazione, ma in relazione a 
quanto si viene dicendo si ritiene che quando l’elemento essenziale richiesto dalla 
descrizione di una fattispecie provvedimentale esiste materialmente ma non 
giuridicamente, esso è comunque oggetto di una valutazione di rilevanza che 
impone di considerare la fattispecie che lo prevede (non inesistente ma) nulla. 
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8. Prime conclusioni 
 
È a questo punto il caso di trarre delle conclusioni da quanto si è fin qui venuti 
dicendo. 
Innanzitutto la impostazione tradizionale, riferibile all’opera di Sandulli, e tuttora 
dominante in dottrina, che esamina il problema degli atti presupposti nella loro 
veste funzionale all’interno della fattispecie, formale, del procedimento, non è atta 
a spiegare fino in fondo come avviene il condizionamento fra atti. Questo può 
essere spiegato solo riguardando il rapporto di presupposizione in una prospettiva 
di teoria generale, secondo i modi in cui avviene la produzione di effetti giuridici.  
Con questa impostazione, e seguendo la prospettiva teorica che, nel panorama 
delle proposte dottrinali è sembrata più rigorosa e convincente, è risultato che il 
rapporto di presupposizione fra atti amministrativi si ha quando in una fattispecie 
provvedimentale entra a far parte nella descrizione normativa anche una 
situazione effettuale originata da una precedente fattispecie. 
Si è visto anche che se manca un solo elemento della descrizione normativa la 
fattispecie non si realizza. La dinamica giuridica del diritto amministrativo è però 
caratterizzata dal c.d. modo dell’equiparazione, ossia della equiparazione quanto 
alla idoneità a spiegare effetti giuridici tra provvedimento valido e provvedimento 
invalido. In un ottica di teoria generale questo peculiare aspetto  della dinamica 
giuridica può essere spiegato con il fatto che la fattispecie completa di tutti gli 
elementi meno uno integra comunque una fattispecie diversa che prevede la 
produzione di effetti giuridici, anche se precari e suscettibili di essere eliminati dal 
mondo giuridico. 
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Questa regola si spiega con la particolare importanza che ha, nel ramo del diritto 
di cui ci si occupa, il perseguimento del fine pubblico. È bene precisare che 
interesse pubblico non deve essere inteso nel senso di interesse pubblico 
‘prevalente’ nel senso, cioè, di destinato, comunque, per il suo essere pubblico a 
prevalere sugli altri interessi coinvolti nella specifica vicenda provvedimentale.  
Alla luce, da un lato dei principi costituzionali, dai quali si può evincere una 
equiparazione fra interessi pubblici e interessi privati; e dall’altro considerando la 
necessaria procedimentalizzazione dello svolgersi dell’attività amministrativa 
finalizzata alla acquisizione e comparazione degli interessi, anche privati, 
coinvolti, questo interesse può essere meglio definito come bisogno sociale a cui 
l’amministrazione deve fornire una risposta. 
Il modo della equiparazione ha anche altre implicazioni sulle quali conviene ora 
soffermarsi. 
Il regime giuridico degli atti amministrativi si caratterizza per gli aspetti che, in 
modo schematico possono così riassumersi: innanzitutto essi ancorché illegittimi 
sono produttivi di effetti. In secondo luogo, l’atto amministrativo è suscettibile di 
divenire inoppugnabile da parte del soggetto che si assume leso nella propria sfera 
giuridica dall’atto se non viene proposta impugnazione entro un rigido termine di 
decadenza. A limiti di decadenza è sottoposta pure la facoltà di proporre riscorso 
amministrativo. In terzo luogo il giudizio sulla validità dell’atto non è 
complessivo ma limitato ai motivi di ricorso avanzati dal ricorrente. Infine, anche 
il potere di annullamento in autotutela non può essere esercitato senza limiti dalla 
pubblica amministrazione: la l. n. 15/2005 ha inserito nel corpo della l. n. 241/90  
il nuovo art. 21-nonies con il quale il legislatore ha introdotto una disciplina di 
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carattere generale dell’istituto dell’annullamento d’ufficio61, la quale ha inteso 
recepire l’apporto costruttivo profuso dalla dottrina e dalla giurisprudenza per 
sopperire alla mancanza di tale disciplina62. La vigente regolamentazione positiva 
del potere di annullamento prevede, dunque, degli espressi limiti per l’esercizio 
del potere: che questo sia esercitato entro ragionevoli limiti di tempo; che 
sussistano “ragioni di interesse pubblico”, e, naturalmente, all’esito di una 
comparazione degli interessi in gioco, cioè, come recita la legge: “tenendo conto 
degli interessi dei destinatari e dei controinteressati”. 
È dubbio che possano essere sopravissuti alla riforma i casi di c.d. ‘annullamento 
doveroso63’, che la dottrina  tradizionalmente indicava nelle ipotesi di 
ottemperanza ad una decisione del giudice ordinario passata in giudicato in cui un 
                                               
61 Nel nostro ordinamento prima di tale intervento normativo erano presenti solo rade disposizioni 
legislative riguardanti specifici ambiti materiali. Si può portare ad es. l’art. 14, comma 3, d. lgs. 30 
marzo 2001, n.165 che fa salvo il potere di annullamento ministeriale per motivi di legittimità 
degli atti dirigenziali, ipotesi peraltro già disciplinata dal d.p.r. n. 1948/1972. Inoltre un potere del 
governo di annullamento straordinario, disposto a tutela dell’unità dell’ordinamento degli atti 
amministrativi illegittimi è previsto dall’art.2, comma 3, lett. p), legge 23 agosto 1988, n. 400. 
Quest’ultima disposizione è stata dichiarata illegittima dalla Corte Cost. con sent. 21 aprile 1989, 
n. 229 in relazione all’annullamento degli atti illegittimi delle regioni e delle provincie autonome. 
62 Per un primo commento sulla novella si può vedere V. ANTONELLI, Annullamento d’ufficio, 
commento all’art. 21-nonies, in La pubblica amministrazione e la sua azione, a cura di N. 
PAOLANTONIO, A. POLICE, A. ZITO, Torino, 2005, p. 643. 
63 Sul tema si può vedere S. VALAGUZZA, La concretizzazione dell’interesse pubblico nella 
recente giurisprudenza amministrativa in tema di annullamento d’ufficio, in Dir. Proc. Amm. 
2004, p. 1245. La quale spiega che la giustificazione dei casi si annullamento doveroso muove 
dalla premessa teorica secondo cui si riscontrano delle situazioni ove il provvedimento 
dell’amministrazione, volto a rimuovere dall’ordinamento una situazione altrimenti 
permanentemente antigiuridica, porterebbe con sé (in re ipsa appunto) la soddisfazione di un 
interesse pubblico di natura indisponibile, consistente nel ripristino della legalità violata. Perciò in 
questi casi, di annullamento doveroso, vi è una eccezione alla regola della necessaria valutazione 
dell’interesse pubblico ulteriore alla mera legalità dell’atto. Si può ipotizzare, pertanto,  che ove si 
ritenga ancora sussistente, il potere di annullamento doveroso possa anche prescindere dal decorso 
di un ragionevole limite di tempo.    
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atto sia stato ritenuto illegittimo (art. 4 All. E l. 1865); nel caso della decisione di 
un’autorità di controllo cui non competa direttamente il potere di annullamento;  
nell’ipotesi di annullamento di un atto consequenziale come necessaria 
conseguenza dell’annullamento (giurisdizionale o amministrativo) dell’atto 
presupposto. Come è evidente l’istituto dell’annullamento doveroso, se 
sopravvissuto,  può comportare una lesione del principio della stabilità degli 
effetti degli atti amministrativi essendo sempre presente il pericolo che un atto 
possa essere messo nel nulla a seguito di una vicenda non sottoposta nè a termini 
di decadenza ne a limiti temporali per l’esercizio di poteri di secondo grado. 
Ma, a parte quest’ultima assai dubbia ipotesi, dal regime giuridico degli atti 
amministrativi, ed è questo ciò che qui si vuole sottolineare, emerge che gli effetti 
dell’atto viziato annullabile sono suscettibili di stabilizzarsi definitivamente e, 
quindi, il loro stato di precarietà dura, al massimo, un “ragionevole limite d 
tempo”. 
Proseguendo nella sintesi di ciò che emerso fin qui, deve porsi in evidenza che la 
legge ha poi sancito definitivamente la legittimità della categoria della nullità 
anche in relazione all’atto amministrativo. Secondo quanto proposto nelle pagine 
precedenti questa ricorre, a parte i casi di c.d. ‘nullità testuale’ espressamente 
previsti dalla legge, quando a mancare nella fattispecie sia un elemento 
(essenziale, come tutti quelli previsti nella descrizione normativa della fattispecie, 
per la produzione di effetti giuridici validi ma, sotto il profilo della funzione 
sostanziale) strutturale, senza il quale cioè non è neanche ipotizzabile la 
produzione di effetti giuridici. Questi elementi si distinguono da quelli che si sono 
detti funzionali i quali  consentono, invece, di fare emergere i bisogni da 
soddisfare con la produzione di effetti giuridici. 
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 Capitolo II  
L’invalidità derivata 
 
1. Premesse introduttive 
 
Si è detto nelle pagine precedenti che il problema centrale del rapporto di 
presupposizione fra atti amministrativi è relativo alla influenza dell’atto 
presupposto sulla validità, e quindi potenzialmente sulla efficacia, dell’atto 
conseguente. 
 Anzi è proprio questo problema che costituisce da un lato lo stimolo per portare 
avanti l’indagine sugli atti presupposti e, dall’altro, un banco di prova per 
verificare e testare le conclusioni cui si è pervenuti nelle pagine precedenti. 
È però necessario svolgere alcune premesse. 
I risultati che si sono sopra descritti sono stati raggiunti isolando i singoli rapporti 
fra fattispecie. È stato necessario procedere in questo modo perché  era quello 
indispensabile per affrontare il tema nella prospettiva di teoria generale che si è 
adottata. Ma nell’ordinamento giuridico ed in particolare in quello di diritto 
amministrativo è tipico, come già ricordato, che nelle fattispecie, accanto a 
situazioni o accadimenti di mero fatto, trovino considerazione qualità giuridiche 
(cioè situazioni effettuali), soggettive od oggettive, già esistenti come tali. Si 
verifica cioè un concatenamento fra norme e, quindi, fra situazioni effettuali, che 
realizzano costruzioni giuridiche articolate ed organiche, per rispondere ad “un 
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principio di logica consequenzialità negli schemi modali di realizzazione per gradi 
successivi della regolamentazione giuridica ordinatoria della realtà sociale”64. 
Questo concatenamento tradotto nella pratica giuridica dà luogo alla 
procedimentalizzazione dello svolgimento della funzione amministrativa. È un 
dato di comune esperienza, infatti, quello per cui ogni manifestazione di funzione 
amministrativa ha dietro di sé un vero e proprio percorso, più o meno complesso, 
che comprende o può comprendere, istanze accertamenti tecnici ispezioni, 
sopralluoghi, pareri, osservazioni di privati o di gruppi sociali, di altri enti 
pubblici, o ancora interventi di amministrazioni pubbliche attraverso intese, 
proposte, concerti, nulla-osta, autorizzazioni, deliberazioni di organi ecc. 
Insomma, l’adozione di un provvedimento amministrativo è, di regola, preceduta 
da una serie di atti e di operazioni, tra loro coordinati ed integrati, rivolti appunto 
alla emanazione del provvedimento: una tale sequenza di atti è ciò che costituisce 
il procedimento. 
Il procedimento è dunque il modo ordinario di svolgersi dell’attività 
amministrativa. Come è stato efficacemente detto è “la forma della funzione65”. 
Dunque il procedimento è la serie concatenata di atti, provenienti da soggetti 
pubblici e anche da soggetti privati, e di operazioni ovvero attività materiali, 
preordinati alla emanazione di un provvedimento finale. Caratteristiche del 
procedimento, che qui si vuole sottolineare, è il costituire una sequenza 
preordinata alla emanazione di un provvedimento. 
                                               
64 Così F.G. SCOCA, Contributo, cit. p. 74, il quale chiarisce poi che il principio è da considerarsi 
basilare nello studio delle forme e dei limiti dell’intervento ordinatorio del diritto e modo di 
sviluppo e di attuazione dell’ordinamento nella società. 
65 Il riferimento è, naturalmente, a F. BENVENUTI, Funzione amministrativa, procedimento, 
processo, in Riv. Trim. dir. Pubbl., 1952, 126 ss. cui si deve la tesi del procedimento come 
garanzia e come forma della funzione. 
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Nei procedimenti più complessi, sono ravvisabili sub procedimenti che si 
concludono a loro volta con provvedimenti ( es. il bando di gara nel procedimento 
per l’aggiudicazione di un appalto). 
Tale sequenza, serve a costituire una completa ed attenta istruttoria e ciò, sia per 
soddisfare l’interesse pubblico ad un corretto apprezzamento della situazione, che 
nell’interesse di tutti i soggetti incisi dal provvedimento. Infatti, il procedimento è 
soprattutto, la sede per un confronto dialettico degli interessi pubblici e privati 
destinati ad essere coinvolti dal provvedimento, e dunque lo strumento per 
assicurare la comparazione di questi interessi. Esso svolge, inoltre, una funzione 
di garanzia, poiché l’obbligo di accertamenti istruttori, di motivazione, di 
contraddittorio ecc. rende più penetrante e comunque possibile il controllo da 
parte di tutti gli interessati anche attraverso il sindacato da parte del giudice 
amministrativo. Ciò vale in particolare per i procedimenti volti alla adozione  di 
provvedimenti discrezionali: la procedimentalizzazione costituisce proprio la 
strada per un corretto, equilibrato, garantistico, produttivo esercizio della 
discrezionalità. 
È proprio in questa sequenza di atti tipica dello svolgersi dell’attività 
amministrativa che si manifesta il tipico aspetto problematico della 
presupposizione fra atti, cioè quello della trasmissione fra gli atti costituenti la 
serie procedimentale dello stato viziante da un atto presupposto ad un atto 
consequenziale. È il fenomeno della invalidità derivata, sul quale si soffermerà 
l’attenzione in questo capitolo. 
È necessario avvertire che il tema della invalidità derivata si distingue, 
tradizionalmente nelle due sottospecie di invalidità viziante ed invalidità 
caducante. Su quest’ultima, per i suoi aspetti problematici si cercherà di 
soffermarsi in maniera particolare.  
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Si procederà nell’analisi esponendo dapprima la ricostruzione del fenomeno come 
ci viene offerta dalla dottrina tradizionale e dalla giurisprudenza (che in questo 
particolare tema ha avuto un ruolo di particolare importanza) per poi verificarne la 
tenuta alla luce dei risultati che si sono raggiunti  nella prima parte di questo 
lavoro. 
Infine, un ultima avvertenza. Il tema dell’invalidità derivata è strettamente legato 
ed intrecciato con quello del trattamento processuale degli atti presupposti, 
proprio perché la ricostruzione di diritto sostanziale del fenomeno dell’invalidità 
derivata è stata elaborata al fine di spiegare determinati trattamenti processuali.  
Fatta questa avvertenza, si ritiene tuttavia più corretto e proficuo in questa sede 
isolare i due aspetti ed affrontare, per quanto possibile i due temi partitamente. 
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2.  Nozione di invalidità derivata  
 
Tra le definizioni di invalidità derivata offerte dalla dottrina si segnala per la sua 
essenzialità quella coniata da un eminente giurista nei primi anni del secolo 
scorso, secondo il quale “la invalidità derivata è la invalidità di un atto, di per sé 
valido, la quale consegue dal fatto, che esso trova il suo fondamento in un atto 
invalido66”.  
Secondo la opinione di Sandulli, invece, l’invalidità derivata è quel fenomeno “ 
che consiste nel fatto che un certo atto resti a sua volta invalidato dall’ invalidità 
di un atto precedente, il quale si poneva nei suoi confronti, come presupposto67”. 
La nozione di invalidità derivata viene ampiamente utilizzata in giurisprudenza: 
questa ha avuto modo di affermare che costituisce principio recetto quello 
secondo il quale “l’illegittimità di un atto amministrativo si trasmette in via 
derivata ad un altro solo quando sussista tra i due un nesso procedimentale, 
ovvero vi sia un rapporto di presupposizione68”. Oppure anche che “L’illegittimità 
                                               
66 Così F. CAMMEO, Corso di diritto amministrativo, vol. III, Padova, 1914, p. 1321 nella 
ristampa del 1992. 
67 In tal senso A. M. SANDULLI, Il procedimento, cit., p. 332, il quale (nota n.60) precisa che 
“Tutte le volte che un elemento giuridico si atteggi, nei confronti di un altro, come presupposto, è 
inevitabile che la sua invalidità venga di riflesso a infirmare anche questo. Il contrario sarebbe 
inconciliabile con la sua essenza di presupposto. Per modo che, se è certo indiscutibile che non 
tutti gli elementi, che ne precedono degli altri nel tempo, danno luogo, allorché siano invalidi, a 
una in validità di questi ultimi, e se è indubitabile che a tal fine è necessaria in seno ai primi una 
attenta discriminazione (…) – e ciò appunto perché non tutti si atteggiano, ne confronti dei 
successivi, in qualità di presupposti - , non si può tuttavia non convenire che, tutte le volte che 
vengano in esame dei vizi di presupposti che si inseriscono nel procedimento, e cioè dei vizi di atti 
preparatori, essi determinano inevitabilmente, appunto in considerazione della funzione che tali 
atti esplicano in seno al procedimento, una invalidità del provvedimento in funzione del quale 
questo si svolge.” 
68 Così Cons. Stato, Sez. V, 18 novembre 1998, n. 1625, in Cons. Stato, 1998, I, 1772; Tar 
Campania, Sez. IV, 4 gennaio 2002, n. 108, in motivazione. 
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in via derivata di un provvedimento amministrativo può configurarsi solamente 
nei riguardi di atti o di serie procedimentali dei quali il primo sia esecutivo od ai 
quali sia collegato da un nesso di consequenzialità69” 
La nozione di invalidità derivata costituisce una figura che nella sistemazione 
teorica tradizionale si trova a confinare con il contiguo fenomeno della invalidità 
successiva o sopravvenuta che si avrebbe quando un atto nato originariamente 
come valido, diventa, a seguito di un evento successivo, invalido. Intorno a 
quest’ultima nozione si sviluppò, intorno agli anni trenta del secolo scorso, un 
vasto ed approfondito dibattito70 volto a sostenere la validità scientifica di 
quest’ultima nozione. Al giorno d’oggi invece la nozione di invalidità successiva 
è posta in dubbio perché sembrerebbe esistere  un unanime consenso, in 
giurisprudenza e dottrina, sul fatto che la legittimità di un atto amministrativo 
possa, e debba, essere valutata solo nel momento storico della sua perfezione, cioè 
nel momento in cui, essendo presenti tutti gli elementi costitutivi, la fattispecie 
provvedimentale attiva, per dir così, la produzione degli effetti giuridici. Dal ché 
si ricava che “l’insorgenza dello stato viziato può avvenire durante la gestazione 
dell’atto e manifestarsi anche con la ‘nascita’ del medesimo, sicché questo, se 
nato sano, cioè valido, non potrebbe più ammalarsi in seguito. L’invalidità non 
può che risultare originaria, in quanto la situazione viziante il provvedimento 
dovrebbe riscontrarsi come “esistente al momento del suo venire in essere”71, di 
conseguenza la figura della invalidità o illegittimità sopravenuta è un falso 
problema e perciò respinta dal più autorevole e prevalente orientamento. 
                                               
69 Così Cons. Stato, Sez. IV, 25 maggio 1982, n. 302, in Foro amm., 1982, I, 988; Cons. Stato, VI, 
Sez. VI, 17 marzo 1978, n. 373. 
70 Ne riferisce B. CAVALLO, Provvedimenti e atti amministrativi,  in Trattato di diritto 
amministrativo diretto da G. SANTANIELLO, Padova, 1993, p.310. 
71 Così, B. CAVALLO, Provvedimenti, cit., p. 310. 
54 
 
Per completezza di informazione si ricorda che le ipotesi di illegittimità 
sopravvenute intorno alle quali ancora si discute sono quelle a) di legge 
retroattiva, alla cui stregua il provvedimento, in origine rispondente alla 
formazione regolatrice della fattispecie risulti ora difforme dalla nuova disciplina; 
b) l’ipotesi, analoga, in cui venga dichiarata costituzionalmente illegittima la 
disposizione legislativa regolatrice del provvedimento; c) l’ipotesi della mancata 
conversione di un decreto legge, al quale il provvedimento amministrativo 
risultava conforme72.  
Come è stato rilevato in dottrina molte delle ipotesi accreditate per invalidità 
sopravvenuta, quali le circostanze sopravvenute che incidono su un presupposto di 
fatto o di diritto del provvedimento, “possono essere più facilmente e 
correttamente sistemate nella figura della invalidità o illegittimità derivata73”. 
Tornando al fenomeno della invalidità derivata, risulta evidente, già dalla sua 
nozione, che si tratta di una figura tipica dello svolgersi procedimentalizzato 
dell’attività giuridica articolata in una serie concatenata di atti. Pertanto la 
sistemazione teorica  della figura in parola si ‘ambienta’ perfettamente nella 
ricostruzione teorica del procedimento e nella distinzione fra atti presupposti e atti 
preparatori accennata nelle pagine precedenti. 
 È, infatti, indispensabile, per il ricorrere della figura la presenza di un ‘nesso’ di 
collegamento o di presupposizione fra gli atti da cui consegue la ‘trasmissione del 
vizio da uno all’altro. E questo ‘nesso’ deve essere in qualche modo rilevante per 
la validità dell’atto a cui il vizio si trasmette. 
                                               
72 Per queste ipotesi R. VILLATA, L’atto amministrativo, in L. MAZZAROLLI, G. PERICU, A. 
ROMANO, F. A. ROVERSI MONACO, F. G. SCOCA (a cura di) Diritto amministrativo, 
Bologna, 2001, p.1512 s. 
73 Così B. CAVALLO, Provvedimenti, cit. p. 311. 
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Secondo l’insegnamento tradizionale dunque, qualunque vizio che inficia un atto 
preparatorio di un procedimento comporta l’invalidità derivata di tutti gli atti 
susseguenti intimamente collegati con esso74; e, per converso, questa invalidità 
derivata degli atti successivi, non si verifica qualora si possa dimostrare che 
l’invalidità dell’atto precedente non abbia esplicato alcuna influenza su di essi75. 
È possibile dunque affermare, che la figura della invalidità derivata è ricollegabile 
agli aspetti patologici del fenomeno della presupposizione, e si concreta nella 
possibilità di trasmissione di stati vizianti fra fattispecie collegate ovvero, in altre 
parole, la possibilità che il vizio presupposto si trasmetta alla fattispecie 
principale, determinandone conseguentemente l’invalidità. 
La miglior dottrina ha tuttavia osservato come l’idea stessa di una trasmissione del 
vizio del presupposto viziato alla fattispecie principale sia stata criticata sulla base 
dell’obiezione che consiste nella considerazione per cui il vizio della fattispecie 
principale non è il medesimo vizio di cui è affetto il presupposto, ma è un vizio 
proprio dell’atto collegato76. 
Infatti, si osserva che “non si trasmettono né la natura del vizio dell’atto 
presupposto, né la conseguenza che l’ordinamento collega a quel vizio. Se l’atto 
presupposto è viziato di incompetenza, non per questo sarà viziato da 
incompetenza l’atto ulteriore (…). Non è, pertanto, che l’atto anteriore ‘trasmetta’ 
alcunché all’atto successivo, ma è quest’ultimo che si fonda su una situazione 
illegittima ed è, per tale motivo, illegittimo anch’esso77”. 
                                               
74 P. VIRGA, Diritto Amministrativo, vol. II, Milano, 1987, 84 ss. 
75 P. VIRGA, Diritto Amministrativo, cit., p. 84 ss. 
76 Così E. CANNADA BARTOLI, Disapplicazione di atti amministrativi illegittimi e giurisdizione 
del Consiglio di Stato, in Giur. It., 1953, III, p.76.  
77 E. CANNADA BARTOLI, op. ult. cit., p.76.,  
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In sintonia con questo modo di vedere è stato sostenuto che prima 
dell’annullamento del presupposto non possa rilevare alcun vizio di illegittimità 
nell’atto collegato, per cui questo sarebbe in realtà solo “invalidabile, soggetto 
cioè a divenire ab origine illegittimo nel caso in cui l’effetto presupposto venga 
retroattivamente rimosso mediante l’annullamento dell’atto che lo ha prodotto e 
come conseguenza appunto di tale rimozione78”. 
Sembra quindi assodato che non si può parlare di vera e propria trasmissione del 
vizio, ma di una invalidità dell’atto determinata in occasione e a causa della 
presenza del vizio del presupposto. Insomma, il provvedimento amministrativo 
risulta viziato di un vizio proprio e “l’invalidità si dice derivata in quanto il vizio 
non è autonomo ma dipendente dal vizio proprio di altro provvedimento79”. 
Di recente è stato autorevolmente proposto80 di distinguere nell’ambito del 
fenomeno della trasmissione dello stato viziante fra atti a seconda che l’atto da cui 
deriva il vizio sia un atto preparatorio o un atto presupposto.  
Premesso che gli atti preparatori, come detto, sono quelli che fanno parte della 
sequenza procedimentale ma sono inidonei a produrre effetti (anche lesivi) esterni, 
mentre gli atti presupposti sono atti conclusivi di procedimenti diversi e autonomi, 
rispetto a quello dell’atto presupponente, ovvero atti appartenenti alla medesima 
serie procedimentale, ma tuttavia dotati di autonomi effetti esterni anche lesivi, 
secondo l’opinione che si va esponendo, le conseguenze che derivano dai vizi che 
inficiano gli atti preparatori si ripercuotono automaticamente sul provvedimento 
conclusivo del procedimento. Si tratta perciò di vizi propri  del provvedimento 
che, in quanto primo atto ad effetti esterni, ‘assorbe’ in sé tutti i vizi del 
                                               
78 P. STELLA RICHTER, L’inoppugnabilità, Milano, 1970, pp. 172-173. 
79 Così, F. LUBRANO, L’atto, cit. p. 105. 
80 La opinione che si espone nel testo è stata proposta da G. GRECO, La trasmissione 
dell’antigiuridicità (dell’atto amministrativo illegittimo), in Dir. Proc. Amm., n. 2/2007, p.326. 
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procedimento che lo ha prodotto. In questo caso non ci sarebbe differenza fra i 
casi di mancanza o illegittimità di tali atti preparatori perché in ogni caso si 
originerà un vizio di mera illegittimità-annullabilità (proprio) del provvedimento 
finale. 
Differenti caratteri presenta – secondo l’autorevole opinione in argomento – il 
rapporto fra atto presupposto (in senso proprio, secondo la ricostruzione di 
Sandulli) ed atto che lo presuppone. 
Infatti se l’atto presupposto è immediatamente e direttamente lesivo deve essere 
immediatamente impugnato, indipendentemente dall’atto consequenziale, perché 
in caso contrario “non si potrà parlare di invalidità derivata dell’atto 
consequenziale, ma si potranno eventualmente far valere solo propri vizi autonomi 
di quest’ultimo81”. 
Così tratteggiato il quadro generale, se ne inferisce che l’atto presupposto deve 
essere immediatamente impugnato per poter essere annullato (se viziato) 
previamente  o contestualmente (ma, comunque, prima da un punto di vista 
logico) all’atto consequenziale, perché l’illegittimità è condizione necessaria ma 
non sufficiente per la trasmissione dell’invalidità. 
Quindi, nel caso di atto presupposto, a differenza di quel che avviene con gli atti 
c.d. preparatori, l’atto consequenziale risulterà viziato a seguito dell’annullamento 
dell’atto presupposto, per il semplice fatto che risulterà, appunto, emesso in 
difetto dell’atto presupposto, venendo così a mancare un requisito o una 
condizione previsti dalla legge o assunti come tali dall’atto presupponente o 
consequenziale, indipendentemente, poi, dalla circostanza che quest’ultimo sia 
affetto o meno dallo stesso vizio dell’atto presupposto. 
                                               
81 Così G. GRECO, La trasmissione, cit. p. 330. 
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In questo caso, quindi, quando i vizi ‘derivano’ da un atto presupposto l’atto sarà 
affetto da vizi propri e non da vizi che gli vengono ‘trasmessi’ dall’atto 
presupposto82. 
In questo caso, secondo la dottrina che si riporta, si potrà parlare di invalidità non 
in senso proprio ma solo per raffigurare le conseguenze ‘a cascata’ dell’invalidità 
dell’atto presupposto, ove annullato. 
Insomma, in sintesi: nel caso di atto preparatorio l’atto consequenziale sarà viziato 
del vizio che inficia l’atto preparatorio e che potrà essere fatto valere con 
impugnativa come un vizio di quello. Nel caso dell’atto presupposto, invece, l’atto 
consequenziale sarà viziato solo in conseguenza dell’annullamento dell’atto 
presupposto (perché altrimenti dovrà essere considerato valido) e per un vizio 
consistente nella mancanza (a seguito di annullamento, giurisdizionale o in 
autotutela non importa) dell’atto presupposto. 
                                               
82 È il caso di ricordare che secondo P. VIRGA, Caducazione dell’atto amministrativo per effetto 
travolgente dell’annullamento giurisdizionale, in Studi in memoria di Guicciardi, Padova, 1975, 
696, nota 28, viceversa “l’effetto viziante si verifica quando il vizio che inficia la validità dell’atto 
presupposto si riflette, per invalidità derivata, sull’atto consequenziale, di guisa che, per il fatto che 
l’atto successivo trova il suo fondamento nell’atto precedente invalido, la invalidità si estende 
anche all’atto posteriore”. 
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3.  Segue: primi rilievi critici 
 
Sulla ricostruzione da ultimo esposta sembra possibile avanzare fin da subito 
alcune notazioni critiche. 
 Il principale appunto che può essere indirizzato alla riflessione sopra riportata è 
relativo al fatto che essa si fonda sulla distinzione fra atti presupposti e atti 
preparatori, per derivarne un diverso modo di essere della invalidità nel caso essa 
derivi (o sia in qualsiasi modo causata) dalla presupposizione dell’uno o dell’altro 
tipo atto. 
Come si è cercato di dimostrare nelle precedenti pagine di questo lavoro la 
distinzione non è impostata su un criterio sicuro ed attendibile e deve pertanto 
essere rifiutata a fini scientifici. Inoltre il rapporto di presupposizione fra atti, a 
differenza di quanto sembra voler affermare la dottrina in commento, è sempre 
uguale a se stesso e non muta a seconda del tipo di atto coinvolto (presupposto o 
preparatorio). Infatti, il rapporto di presupposizione corre, come detto, fra gli 
effetti di una fattispecie presupposta e una fattispecie principale (che, se si vuole, 
si può anche chiamare conseguente) che include quegli effetti.  Per questo motivo 
si deve ritenere che la invalidità provocata da un atto, presupposto o preparatorio, 
sia sempre la stessa e non possa essere distinta fra un invalidità propria e una 
invalidità derivata. 
Come si cercherà di dimostrare in seguito, finché l’ordinamento consente all’atto 
presupposto di produrre gli effetti giuridici propri dell’atto valido, l’atto 
presupponente produce, validamente, i suoi effetti e non può essere oggetto di 
annullamento. L’annullamento sarà possibile solo dopo (almeno da un punto di 
vista logico se non cronologico, chè l’annullamento può essere di fatto 
contestuale, come nel caso in cui atto presupposto e presupponente siano 
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impugnati insieme) che sia stato annullato l’atto presupposto: solo così infatti si 
realizzerà la invalidità dell’atto conseguente per mancanza dell’(effetto prodotto 
dalla fattispecie dell’) atto presupposto. Insomma, secondo l’opinione di chi 
scrive, l’invalidità derivata è sempre uguale a se stessa e non può essere distinta a 
seconda che derivi da un atto presupposto o preparatorio. 
Quello che cambia invece è il modo in cui questa invalidità può essere fatta valere 
in giudizio.  
Il principio dell’interesse al ricorso stabilito dall’art. 100 c.p.c. (“per proporre una 
domanda o per contraddire alla stessa è necessario avervi interesse”), sicuramente 
valevole anche nel processo impugnatorio amministrativo, si specifica come noto, 
nei caratteri della personalità, immediatezza e attualità. In breve ciò significa che 
per poter impugnare un atto questo deve essere direttamente e attualmente lesivo. 
In diritto amministrativo, caratterizzato dallo svolgersi procedimentale 
dell’attività giuridica, è tipico che un atto illegittimo dispieghi la propria lesività 
solo attraverso un altro atto. Un esempio chiarirà meglio  il concetto: si pensi ad 
un parere vincolante viziato. Un tale atto non ha effetti tali da provocare 
direttamente una lesione  in una situazione giuridica soggettiva. La lesione sarà 
invece causata dall’atto che di quel parere costituisca applicazione. Solo con 
l’adozione di questo ultimo atto la illegittimità del parere sarà in grado di 
attualizzare l’interesse del ricorrente. Ma l’atto applicativo sarà illegittimo, e di 
conseguenza annullabile, solo in forza del (logicamente) previo annullamento del 
parere. Viceversa se un atto è direttamente ed attualmente lesivo, deve essere, a 
pena di decadenza, immediatamente impugnato. A seguito del suo annullamento 
un eventuale ulteriore provvedimento che lo avesse come presupposto (meglio: 
una fattispecie provvedimentale che prevedesse gli effetti di quell’atto nella sua 
descrizione normativa) diverrebbe, da quel momento, illegittima. Questo diverso 
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modo di impugnare gli atti presupposti a seconda della loro diretta ed attuale 
attitudine lesiva, non deve però portare a confonderlo, come sembra fare 
l’opinione in commento, con un diverso modo di essere della invalidità. 
Su questi temi si avrà comunque modo di tornare più avanti. 
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4. Due tipi di invalidità derivata: l’invalidità viziante e la invalidità 
caducante 
 
Come anticipato nel paragrafo introduttivo del capitolo, la figura della invalidità o 
illegittimità derivata viene distinta nelle due sottospecie della invalidità caducante 
e della invalidità viziante. 
La invalidità ad effetto caducante si riscontra nell’ipotesi in cui un atto si trova in 
rapporto di stretta consequenzialità rispetto agli atti ad esso successivi, per cui un 
suo eventuale annullamento ha l’effetto di travolgere, automaticamente, gli atti 
dallo stesso dipendenti. 
La distinzione fra invalidità ad effetto caducante e ad effetto viziante è stata 
delineata per la prima volta dalla decisione dell’ Adunanza Plenaria del Consiglio 
di Stato n. 17 del 1955 la quale l’ha fondata sulla considerazione che “gli atti di 
una serie procedimentale sono vincolati l’uno all’altro da un nesso di causalità e 
pertanto, come l’impugnativa di un atto intermedio immediatamente lesivo, 
include necessariamente l’impugnativa degli atti che lo hanno preceduto e ne sono 
stati in largo senso la causa, così, sempre per lo stesso legame di causalità che 
vincola l’uno all’altro gli atti della serie, proietta la sua azione verso gli atti 
successivi che siano in largo senso l’effetto dell’atto impugnato83”. 
Il principio è stato successivamente ribadito e sviluppato in termini più precisi 
dalla decisione dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato del 27 ottobre 1970, 
n. 484, alla quale, sul piano sistematico e sostanziale, è dovuta la distinzione, 
ancora oggi pienamente accolta dalla giurisprudenza amministrativa, tra invalidità 
derivata ad effetto caducante e ad effetto meramente viziante, necessaria, secondo 
                                               
83 Così Cons. Stato., Adunanza Plenaria, 19 ottobre 1955, n.17. 
84 Cons. Stato, Ad. Pl. n.4/1970, in Cons. Stato, 1970, I, 1543 ss. 
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l’adunanza plenaria, in quanto non si potrebbe evidentemente ammettere che si 
possa determinare, sempre ed in ogni caso, “il travolgimento di una serie 
indeterminabile di atti amministrativi quale effetto del venir meno di un solo e 
concorrente presupposto85”. Anche nel secondo caso, tuttavia, venne escluso che, 
sul piano processuale, l’interessato fosse tenuto ad impugnare gli atti 
consequenziali viziati e che la mancata impugnazione degli stessi potesse 
comportare l’improcedibilità del ricorso per carenza sopravvenuta di interesse, 
opponendosi ad una tale conclusione il rilievo che l’atto consequenziale rimane 
comunque pregiudicato dall’annullamento dell’atto presupposto, risultando affetto 
da illegittimità derivata ed esposto alla possibilità che l’amministrazione lo 
rimuova, d’ufficio o su ricorso degli interessati, e “l’interesse al ricorso, secondo 
la nozione che si è venuta elaborando nell’ambito della giurisdizione 
amministrativa, non si concentra unicamente sul risultato formale 
dell’annullamento dell’ atto impugnato, ma include tra le sue componenti proprio 
l’affidamento in ordine alle attività che in esecuzione  del giudicato 
l’amministrazione sarà tenuta o facultata a svolgere e dalle quali potrà derivare il 
soddisfacimento dell’interesse sostanziale”. Piuttosto, ha precisato l’Adunanza 
Plenaria, si verrà a determinare, in questi casi, un problema di integrazione del 
contraddittorio nei confronti dei soggetti i cui interessi  sostanziali, direttamente 
toccati dai soli provvedimenti consequenziali, “potrebbero essere coinvolti, sia 
pure sotto il profilo della illegittimità derivata (di tali comportamenti), 
dall’eventuale annullamento dell’atto presupposto”, ai quali andrà allora notificato 
il ricorso avverso l’atto presupposto.  
Si possono ben capire quali sono le ragioni per le quali il Consiglio di Stato 
ritenne utile compiere la distinzione in argomento (tra invalidità ad effetto 
                                               
85 Così Cons. Stato Ad. Pl. n.4/1970 cit. 
64 
 
caducante e viziante): considerare l’atto vittoriosamente impugnato come atto 
presupposto di un altro conseguente non impugnato (per un qualsiasi motivo) 
offre una garanzia al ricorrente proprio in quanto risponde ad esigenze di giustizia 
nel rispetto dei diritti del cittadino e della tutelabilità delle sue posizioni 
giuridiche. E perciò risponde alle dette esigenze di tutela e giustizia non 
pregiudicare la tutela del cittadino solo per il fatto che al momento della 
impugnazione di un atto non si è poi  provveduto, per un qualsivoglia motivo, ad 
impugnare anche l’atto ad esso conseguente. Per rispondere a queste esigenze il 
giudice amministrativo ha forgiato la nozione di invalidità ad effetto caducante, 
che comporta il travolgimento degli atti successivi connessi all’atto impugnato 
solo in conseguenza dell’annullamento di quest’ultimo, prescindendo da una loro 
specifica impugnazione.  
Le suesposte ragioni erano senz’altro condivisibili e, non ostante l’allargamento 
delle forme e dei modi di tutela  introdotti dalle recenti riforme legislative (in 
particolare ci si riferisce alle novità introdotte dalla l. n. 205 del 2000 su cui si 
avrà modo poi di tornare), probabilmente lo sono ancora oggi. Ma, come è stato 
osservato86, “se è vero che le posizioni giuridiche soggettive devono essere 
comunque tutelate e che il rispetto del principio di giustizia sostanziale deve 
essere in ogni modo perseguito, è pur vero che tutto ciò deve essere ottenuto senza 
snaturare o comprimere troppo i principi di diritto processuale amministrativo, che 
pur sempre fornisce gli strumenti attraverso i quali detta tutela è assicurata”. 
                                               
86 S. GATTAMELATA, Effetti dell’annullamento sugli atti consequenziali, in Dir. Proc. Amm., 
1991, p.313. 
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5. Il criterio di distinzione: il nesso di presupposizione 
 
 Secondo la tesi giurisprudenziale appena riferita, l’accertamento della invalidità 
dell’atto amministrativo presupposto può dunque provocare l’invalidità ‘derivata’ 
della fattispecie principale. Questa può risultare a sua volta viziata, oppure essere 
automaticamente travolta, cioè ‘caducata’, dall’accertamento e conseguente 
annullamento, della fattispecie presupposta. Nel primo caso sarà necessario 
proporre apposita impugnazione del provvedimento successivo al presupposto per 
farne valere la illegittimità. Diversamente, se viene in considerazione un ipotesi di 
invalidità caducante il semplice annullamento del presupposto sarà sufficiente a 
garantire tutela al ricorrente, senza che debba impugnare anche la fattispecie 
principale, poiché questa viene automaticamente travolta dall’annullamento 
susseguente al giudizio sull’atto presupposto. 
Diventa a questo punto di fondamentale importanza individuare il criterio che 
consente di distinguere le due diverse ipotesi di invalidità. La giurisprudenza e la 
dottrina che si sono occupate del tema hanno individuato il criterio in parola, fin 
dalle più antiche pronunce, nel ‘nesso’ di collegamento fra gli atti del 
procedimento. Se questo nesso è particolarmente stretto l’annullamento del 
presupposto determinerà la caducazione automatica della fattispecie principale, 
altrimenti nel caso in cui questo nesso di collegamento sia più labile dovrà essere 
proposta apposita impugnazione del provvedimento conseguente. Insomma, è la 
qualità più o meno stretta, più o meno vincolante del nesso a determinare il tipo di 
invalidità conseguente al venir meno (degli effetti) dell’atto presupposto. La 
giurisprudenza parla al riguardo di ‘intimità’ del nesso di collegamento, ritenendo 
che qualora la misura dell’intimità sia particolarmente rilevante, l’annullamento 
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del presupposto determini la automatica caducazione del provvedimento 
consequenziale.  
Spesso la particolare intimità del nesso viene rinvenuta nella circostanza che l’atto 
impugnato e annullato costituisce il ‘presupposto unico’ della fattispecie 
principale. Al contrario una invalidità derivata di tipo solo viziante viene causata 
dalla presenza di un collegamento ‘meno intimo’ tra gli atti stessi87.  
In qualche modo, quindi, può dirsi che la distinzione è fondata sulla ‘misurabilità’ 
del nesso di collegamento fra fattispecie e dipende dalla maggiore o minore 
‘intimità’ o, se si vuole, dalla maggiore vincolatività dell’atto presupposto nei 
confronti del provvedimento consequenziale. 
Come è evidente da quanto fin qui detto, la ricostruzione giurisprudenziale che da 
un lato distingue due modi di essere, diversi, della invalidità causata dall’influenza 
(dell’invalidità e successivo annullamento) del presupposto e, dall’altro individua 
il criterio discretivo nella intimità del nesso, si spiega e trova la sua migliore 
ambientazione nell’ambito della ricostruzione del rapporto di presupposizione che 
si è detta ‘funzionale’. In un’ottica cioè che spiega il rapporto di presupposizione 
in funzione del procedimento e del provvedimento conclusivo del procedimento 
stesso. Solo in una simile ricostruzione, infatti, è possibile dare un senso al criterio 
fondato sulla intimità del nesso di collegamento. Si tratta di un criterio che 
sostanzialmente distingue fra una ‘funzionalità debole ed una funzionalità forte’88 
del collegamento e dunque dello stesso rapporto di presupposizione. 
Il criterio citato però, non è chi non veda, presenta seri problemi di individuazione 
sul piano operativo ed è caratterizzato da una notevole imprecisione.  La 
                                               
87 In questo senso si veda Cons. Stato, Adunanza Plenaria, 27 ottobre 1970, n. 4, cit. 
88 Per questa espressione S. DETTORI, Il rapporto, cit. p. 122, il quale precisa che nell’ambito 
della ricostruzione funzionale l’effetto caducante si spiega “in quanto il collegamento tra gli atti 
risulta particolarmente significativo”.- 
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giurisprudenza ha perciò tipizzato delle ipotesi in cui si impone la soluzione della 
caducazione automatica.  
Si tratta, ad esempio, del caso  in cui il provvedimento consequenziale si configuri 
come ‘meramente attuativo’ dell’atto presupposto89. 
Viceversa si verifica un ipotesi di invalidità derivata ad effetto viziante, e si 
tratterebbe di un ‘vizio riflesso’, quando viene annullato un atto presupposto nel 
caso in cui “l’atto consequenziale assume bensì a presupposto l’atto impugnato, 
ma presenta poi contenuti di determinazioni discrezionali, ovvero quando il 
presupposto fissato nell’atto impugnato non sia unico ma solo concorrente90”. 
Questo significa che la fattispecie principale verrà automaticamente caducata 
nell’ipotesi in cui il provvedimento annullato ne integri l’unico presupposto91, 
                                               
89 In questo senso v. ancora Cons. Stato, Ad. Pl. N.4, 1970, cit. 
90 Così Cons. Stato Ad. Pl. N.4, 1970, cit. 
91 Numerose sono le pronunzie che condizionano la caducazione automatica alla circostanza che 
l’atto annullato costituisca l’unico presupposto rispetto all’atto consequenziale: Cons. Stato, Sez. 
VI, 15 marzo 1999, n. 307, in Foro amm., 1999, p. 764; Cons. Stato, V, 26 maggio 1998, n. 696, in 
Foro amm., 1998, p. 1449, dove in particolare si afferma la caducazione automatica della 
convocazione dei comizi elettorali e di tutti gli atti consequenziali (votazioni, verbale di 
proclamazione degli letti) in virtù dell’annullamento dello scioglimento del consiglio comunale; 
Tar Puglia-Bari, Sez. I, 26 agosto 2000, n. 3490, in Ragiusan, 2000, f. 204-5, p. 300. sulla 
medesima scia, di recente, Cons. Stato, Sez. V, 25 luglio 2005, n. 3922, in Foro amm., Cons. 
Stato, 2005, 7/8, p. 2258, che, seguendo la costante giurisprudenza, ha ritenuto improcedibile un 
ricorso avverso l’ammissione di una lista elettorale cui non sia seguita l’impugnazione degli atti 
relativi alla proclamazione degli eletti ed ha di conseguenza affermato la necessità 
dell’impugnazione di tale ultimo atto (con la prescritta notificazione a tutti i controinteressati), non 
verificandosi l’effetto caducatorio automatico dei successivi atti del procedimento a seguito 
dell’annullamento del provvedimento presupposto di ammissione di una lista alla competizione 
elettorale. Afferma in particolare il giudice che “l’improcedibilità consegue non tanto e non solo 
alla considerazione della sopravvenienza di controinteressati che non sarebbero stati intimati, ma 
al fatto che la proclamazione degli eletti – atto conclusivo del procedimento – deriva 
dall’espressione del voto del corpo elettorale, che si pone come presupposto necessario del 
risultato delle operazioni elettorali, sicché le fasi precedenti del procedimento, come nel caso in 
esame l’ammissione delle liste, pur se hanno un loro effetto giuridicamente rilevante e 
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ovvero in quanto il secondo provvedimento sia essenzialmente assunto in 
esecuzione del primo92; oppure, ancora, quando l’emanazione del provvedimento 
collegato dal nesso di presupposizione non comporti esercizio di potere 
discrezionale da parte dell’amministrazione93.  
                                                                                                                                
possibilmente lesivo, perdono il connotato di presupposto unico o senza del quale non sarebbe dato 
quel risultato. Sì che ben potrebbe darsi un esito elettorale egualmente positivo nei riguardi di chi 
si è opposto all’ammissione; donde, in assenza di successiva impugnazione, il difetto di interesse 
all’annullamento dell’originario provvedimento di ammissione alla competizione elettorale, dal 
quale annullamento non può di per sé derivare la caducazione della proclamazione degli letti”. 
Nello stesso senso, Cons. Stato, Sez. V, 5 luglio 2005, n. 3715, in Foro amm., Consiglio di Stato, 
2005, 7/8, p. 2230; Cons. Stato, Sez. V, 28 gennaio 2005, n.  187, in Foro amm., CDS, 2005, I, p. 
124; Cons. Stato, Sez. V, 3 febbraio 1999, n. 116, in Foro amm., 1999, p. 345. Ed infine, ancora 
più di recente, Consiglio di Stato, Sez. VI, sent. n. 6520/08 in www.giustizia-amministrativa.it, 
secondo cui “è noto infatti che la giurisprudenza distingue – in presenza di vizi accertati dell’atto 
presupposto – fra invalidità ad effetto caducante ed invalidità ad effetto viziante: nel primo caso 
l’annullamento dell’atto presupposto si estende automaticamente all’atto consequenziale, anche 
quando quest’ultimo non sia stato impugnato (cosiddetto effetto travolgente dell’annullamento 
dell’atto presupposto); nel secondo caso, invece, l’atto consequenziale risulta affetto da 
illegittimità derivata, ma resta efficace ove non ritualmente impugnato. Secondo la prevalente 
giurisprudenza, l’individuazione nel caso concreto della tipologia di effetti sopra indicata discende 
dall’intensità del nesso di presupposizione, ovvero dall’essere inseriti – o meno – gli atti 
considerati in un’unica sequenza procedimentale”. 
92 La già citata sen. Ad. Pl. n.4/1970 afferma, peraltro, che nell’ipotesi che il primo atto della 
fattispecie collegata sia l’unico  presupposto del provvedimento finale , “l’autonomia del 
provvedimento attuativo è in tal caso puramente formale”. 
93 In tal senso, ad es. fra le tante, Cons. Stato, 25 agosto 2008, n. 4053, in www.giustizia-
amministrativa.it secondo cui “In linea generale, nell’ambito del rapporto di presupposizione 
corrente fra atti inseriti all’interno di un più ampio contesto procedimentale (come quello di 
evidenza pubblica), occorre distinguere fra invalidità ad effetto caducante ed invalidità ad effetto 
viziante; nel primo caso l’annullamento dell’atto presupposto determina l’automatico 
travolgimento dell’atto conseguenziale, senza bisogno che quest’ultimo sia stato autonomamente 
impugnato, mentre in caso di illegittimità ad effetto viziante l’atto consequenziale diviene invalido 
per vizio di invalidità derivata, ma resta efficace salva apposita ed idonea impugnazione, 
resistendo all’annullamento dell’atto presupposto (cfr. ex plurimis Cons. Stato, sez. V, 28 marzo 
2008, n. 1331; sez. I, 17 gennaio 2007, n. 4915/2006). 
Tale ricostruzione si basa, in materia di procedure concorsuali, sul condivisibile assunto che non è 
necessario impugnare l’atto finale, quando sia stato già impugnato quello preparatorio, solo 
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In questa ultima ipotesi, peraltro, la caducazione automatica del provvedimento 
amministrativo conseguente ad un atto presupposto viziato è spesso ricondotta alla 
circostanza che il primo sia meramente esecutivo del secondo94. 
In sostanza la giurisprudenza nell’applicazione dell’esposto criterio, che si fonda 
sull’intensità del collegamento fra gli atti, non ha fissato un criterio univoco e 
generalmente applicabile. Tanto che l’effetto caducatorio è stato di volta in volta 
riconosciuto quando l’atto presupposto  costituiva rispetto al provvedimento 
collegato ‘l’unico presupposto’, oppure ‘unico antecedente logico giuridico95’ 
                                                                                                                                
quando fra i due atti vi sia un rapporto di presupposizione - consequenzialità immediata, diretta e 
necessaria, nel senso che l’atto successivo si pone come inevitabile conseguenza di quello 
precedente, perché non vi sono nuove e ulteriori valutazioni di interessi, né del destinatario 
dell’atto presupposto, né di altri soggetti; diversamente, quando l’atto finale, pur facendo parte 
della stessa sequenza procedimentale in cui si colloca l’atto preparatorio, non ne costituisca 
conseguenza inevitabile perché la sua adozione implica nuove ed ulteriori valutazioni di interessi, 
anche di terzi soggetti, la immediata impugnazione dell’atto preparatorio non fa venir meno la 
necessità di impugnare l’atto finale, pena la improcedibilità del primo ricorso (cfr. Cons. Stato, 
sez. V, 28 marzo 2008, n. 1331 sez. IV, 23 marzo 2004, n. 1519)”. 
94 In questo senso si può vedere la sentenza citata nella nota precedente che è espressione di un 
indirizzo secondo il quale la caducazione automatica può essere configurata quando l’atto 
consequenziale non sia espressione di un ulteriore valutazione di interesse in quanto, 
indipendentemente dalla sua collocazione alla fine del procedimento, non è in grado di produrre 
effetti costitutivi: in questa prospettiva si può vedere ancora: Cons. Stato, Sez. IV, 30 dicembre 
2003, n. 9155, in Guida al diritto, 200, 14, p. 104; Tar Marche, 29 luglio 1999, n. 909, in Foro 
amm., 2000, p. 1009, che nega l’effetto caducante dell’annullamento della nomina a direttore 
generale dell’Azienda di un unità sanitaria locale rispetto alla nomina dei direttori sanitari o 
amministrativi, sulla base dl fatto che i due atti attengono a differenti ed autonomi procedimenti 
amministrativi ove rileva l’esercizio di nuova discrezionalità. 
95 In questo senso Tar Puglia-Lecce, Sez. I, 13 settembre 2001, n. 5256, in Foro amm., 2001, 
sostiene l’efficacia caducante dell’annullamento nell’ipotesi i cui il presupposto costituisca l’unico 
antecedente logico-giuridico dell’atto successivo, nonché che non sia stato emanato da 
amministrazione diversa. 
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oppure quando fra gli atti esisteva un ‘vincolo di consequenzialità logica96’ o, 
ancora ‘un collegamento non occasionale, ma genetico97’. 
Tutti questi criteri da un lato cercano di risolvere il problema rappresentato dalla 
difficoltà per l’interprete  di misurare l’intensità del nesso di collegamento, e, 
d’altro lato, consentono di non estendere in maniera eccessiva le ipotesi di 
caducazione automatica che è sentita dalla stessa giurisprudenza come un 
eccezione alla regola generale dell’impugnazione dell’atto lesivo. In tal modo si 
cerca di contenere al massimo i casi in cui un atto viene sostanzialmente annullato 
(che questo è l’effetto della ‘caducazione’) senza essere stato oggetto di specifica 
impugnazione.  
Un altro criterio che è stato seguito, sulla scorta dell’opinione di un autorevole 
dottrina98, è quello che fa leva sulla distinzione tra vizi del presupposto 
riconducibili alla violazione di norme sostanziali e vizi riconducibili alla 
violazione di norme  strumentali. Nel primo caso la conseguenza sarebbe stata non 
soltanto l’eliminazione dell’atto presupposto in sé e per sé considerato, “ma anche 
la non riproducibilità della disciplina giuridica che tale atto dettava in relazione a 
quel rapporto controverso99”: il che determinerebbe la caducazione automatica 
degli atti collegati a quello annullato. Invece, in presenza di una norma 
strumentale, l’atto presupposto sarebbe afflitto da un vizio formale  e, di 
                                               
96 La necessità di un  vincolo di consequenzialità logica fra atto presupposto e successivo è 
affermata da Cons. Stato, Sez. V, 13 settembre 1991, n. 1155 in Foro amm., 1991, p. 2270. 
97 La necessità di un collegamento non occasionale, ma genetico, tale cioè che l’atto presupposto 
giustifichi e delimiti la produzione degli effetti dell’atto consequenziale, è sostenuta da Cons. 
Stato, Sez. V, 7 febbraio 2000, n. 672, in Foro amm., 2000, p. 463. 
98 Il riferimento è a P. VIRGA, Caducazione dell’atto amministrativo, cit. p. 698. 
99 Così G. ACQUAFRESCA, Invalidità caducante ed effettività della tutela giurisdizionale, nota a 
Cons. Stato, Sez. V, 7 aprile 1989, n. 192, in Dir. Proc. Amm., 1990, p. 141. 
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conseguenza, l’effetto travolgente si sarebbe verificato solo in presenza di un 
collegamento tra atti appartenenti al medesimo procedimento100. 
Si ritiene a questo punto possibile svolgere qualche riflessione critica sul 
consolidato orientamento giurisprudenziale, avvertendo però che ulteriori 
riflessioni saranno svolte nel prosieguo.  
Come è stato rilevato, a favore della distinzione fra invalidità ad effetto viziante e 
invalidità ad effetto caducante militano ragioni di opportunità giuridica e di 
economia processuale: risulta “ingiustificatamente gravoso e vessatorio, infatti, 
costringere il soggetto che avesse impugnato tempestivamente un atto 
amministrativo – il quale si configurasse quale presupposto logico-giuridico di 
una serie di altri atti all’interno della stessa catena procedimentale tipizzata ex 
lege – ad impugnare autonomamente di volta in volta, con distinti ricorsi, tutti i 
successivi provvedimenti ‘consequenziali’101”. Per evitare questa duplicazione (o 
anche moltiplicazione) di giudizi, la giurisprudenza ha ammesso l’operatività del 
fenomeno del travolgimento ipso iure basato sul nesso di presupposizione 
necessaria fra provvedimenti. 
Inoltre, se all’annullamento di un atto amministrativo non seguisse l’estensione 
degli effetti caducatori della sentenza agli atti conseguenti si potrebbe verificare 
una situazione per cui la sentenza di annullamento risulterebbe sostanzialmente 
                                               
100 Secondo G. ACQUAFRESCA, Invalidità caducante, cit. p. 139 ss., l’indefinitezza del concetto 
di intimità del nesso di collegamento, nonché l’assenza di qualsiasi parametro valutativo, rende di 
fatto problematica la distinzione tra le fattispecie riconducibili agli atti endoprocedimentali ed atti 
presupposti. 
101 Così E. STICCHI DAMIANI, La caducazione degli atti amministrativi per nesso di 
presupposizione,  in Dir. Proc. Amm. N3/2003 p. 638., il quale richiama anche A. M. SANDULLI, 
Il problema dell’esecuzione  delle pronunce del giudice amministrativo, in Dir. Soc., 1982, p. 121 
che ha parlato al riguardo di “ragioni di ordine pragmatico” che hanno condotto la giurisprudenza 
ad accogliere la prospettiva dell’esonero dall’impugnazione degli atti consequenziali, 
riconoscendo appunto l’effetto caducante all’annullamento del presupposto. 
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privata di valore, in quanto l’atto amministrativo impugnato ed annullato 
continuerebbe a fondare gli atti successivi a quello collegati. 
Se tutto questo è vero bisogna però anche dire che l’istituto della caducazione 
automatica a seguito di annullamento del presupposto è in grado di suscitare più 
di una perplessità. Questo sia a causa della difficile convivenza dell’istituto con 
fondamentali principi di carattere processuale dell’ordinamento (sui quali si 
tornerà più avanti),  sia perché il criterio discretivo fondato sulla qualità del nesso 
di collegamento fra atti, contiene una ineliminabile equivocità e incertezza di 
fondo  che non può essere del tutto eliminata neanche facendo ricorso alle 
tipizzazioni poco sopra ricordate, quali quella del collegamento genetico tra gli 
atti oppure quella ravvisabile nella circostanza che l’atto annullato costituisca il 
‘presupposto unico’ del provvedimento consequenziale. Ma oltre alla 
indeterminatezza del criterio che si fonda sul vago concetto di intimità, 
difficilmente misurabile, vi è anche una ulteriore e in qualche modo prioritaria 
obiezione che riguarda la stessa possibilità  giuridica della distinzione fra 
invalidità viziante ed invalidità caducante, alla luce dei dati di diritto positivo. 
Infatti è stato autorevolmente102 posto in dubbio che possa essere configurato un 
effetto caducante, (che, lo si ripete, costituisce sostanzialmente un’ 
‘annullamento’ dell’atto) conseguente alla sentenza di annullamento dell’atto 
presupposto. Invero la disciplina positiva della invalidità non prevede, a fronte 
                                               
102 Il riferimento è a E. STICCHI DAMIANI, La caducazione, cit., il quale (p.634) solleva il 
dubbio se sia “ammissibile che alla presenza, incontestabile, del principio di tipicità nella fase 
genetica del provvedimento possa corrispondere una parziale atipicità delle fattispecie estintive, 
quale scaturirebbe dal riconoscere, accanto a quella dell’annullamento giurisdizionale e 
dell’annullamento amministrativo, che derivano la loro tipicità, rispettivamente dalle previsioni 
legali in forza delle quali operano il potere giurisdizionale e quello amministrativo latamente 
inteso, un’ulteriore e peculiare fattispecie estintiva riconducibile al c.d. principio della 
caducazione automatica dell’atto amministrativo, a seguito dell’annullamento di un suo atto 
presupposto all’interno o all’esterno del procedimento.”. 
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dell’illegittimità di un atto amministrativo, la possibilità di rimuoverne gli effetti 
se non in seguito ad una espressa pronuncia di annullamento conseguente alla sua 
impugnazione. E si può ritenere che, a fronte del principio di tipicità del 
provvedimento e del suo processo di formazione, che costituisce un corollario del 
principio di legalità quale “principio costituzionale che regge l’attività delle 
amministrazioni pubbliche103”, esista un simmetrico principio di tipicità delle 
vicende estintive104. 
Il riconoscimento del principio della caducazione automatica dell’atto porterebbe 
infatti ad ammette l’esistenza di una fattispecie estintiva atipica accanto alle altre, 
l’annullamento giurisdizionale e l’annullamento amministrativo, le quali invece in 
forza delle previsioni legali sono connotate da stretta tipicità105.  
A meno che, non sia possibile inferire che dall’annullamento dell’atto presupposto 
derivi la nullità del provvedimento consequenziale106. A questa possibilità si 
                                               
103 Così M. S. GIANNINI, Diritto amministrativo, cit. 699. 
104 In questo senso E. STICCHI DAMIANI, La caducazione, cit., p. 633-634. 
105 Si è ben consapevoli che la tipicità dell’annullamento d’ufficio e della revoca, che produce un 
effetto estintivo ancorchè ex nunc, sono dati positivamente acquisiti solo di recente per effetto 
delle novità introdotte dalla l. n. 15/2005, ma, anche prima di tale novità,  il dibattito dottrinale sui 
poteri di autotutela tendeva a ricondurli o alla norma attributiva del potere esercitato con l’atto di 
primo grado oppure ad un potere diverso, irriducibile a quello esercitato in primo grado con 
riferimento ai diversi fini perseguiti: il potere di autotutela appunto. Chi sosteneva questa seconda 
tesi si sforzava comunque di trovare un fondamento al potere (implicito) nei principi costituzionali 
a testimonianza della difficoltà di ammettere l’esistenza di poteri estintivi atipici. Sul tema: N. 
BASSI, Principio di legalità e poteri amministrativi impliciti, Milano, 2001.  
106 Secondo E. STICCHI DAMIANI, La caducazione, cit., l’annullamento dell’atto presupposto, 
ha il solo effetto di privare, con efficacia retroattiva, l’atto dalla sequenza provvedimentale e di 
conseguenza la annullabilità del provvedimento principale per assenza del presupposto. Ma, “la 
teoria della caducazione automatica contiene, invece, il vizio logico di equiparare indebitamente 
una vicenda siffatta a quelle qualificabile in termini di nullità o inesistenza. Il che appare del tutto 
illogico. Si avrebbe, infatti, che l’essere un provvedimento inficiato da vizi del procedimento o 
della serie provvedimentale precedente comporta, di norma, la sua annullabilità, salvo, appunto, 
che nell’ipotesi di atto presupposto o atto endoprocedimentale immediatamente lesivi, impugnati e 
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opporrebbe, tuttavia, il prevalente orientamento dottrinale e giurisprudenziale, che 
non ritiene configurabile una invalidità sopravvenuta107. Sul tema si tornerà più 
avanti. Ma se la conseguenza dell’annullamento dell’atto presupposto è quella 
dell’illegittimità–annullabilità dell’atto conseguenziale, l’unica forma di invalidità 
derivata non può che essere quella con effetto viziante, che determina la semplice 
annullabilità del provvedimento consequenziale e non consente alcun effetto di 
travolgimento. 
Resta da dire che la giustificazione degli effetti caducatori della sentenza di 
annullamento sono stati cercati nella portata e nei limiti del giudicato 
amministrativo. Poiché si tratta di aspetti che attengono al trattamento processuale 
degli atti presupposti si preferisce affrontare il tema nel prossimo capitolo. 
                                                                                                                                
successivamente annullati: ipotesi che, per tale sua specificità, produrrebbe, invece, sull’atto 
successivo effetti di inesistenza-nullità, privando in definitiva retroattivamente l’organo decidente 
del potere di provvedere.”. 
107 Non si dimentichi inoltre che, fino ad epoca recente era dubbia la stessa configurabilità della 
nullità nel diritto amministrativo. In questo senso è significativo S. GATTAMELATA, Effetti 
dell’annullamento, cit., il quale osserva: “il concetto di nullità sembra appartenere più al diritto 
civile che a quello amministrativo e trova difficoltà ad essere trasfuso da quello in questo; 
l’equiparazione tra atto caducato ed atto nullo non risulta quindi possibile.” I dubbi sulla 
configurabilità della nullità in diritto amministrativo sono ora definitivamente venuti meno con la 
espressa previsione dell’art. 21-septies, introdotto nel corpo della l. n. 241/90 dalla l. n. 15/2005. 
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6. Alcune considerazioni sull’invalidità derivata 
 
Si è anticipato all’inizio di questo capitolo che la trattazione del tema 
dell’invalidità derivata ad effetto caducante ha notevoli implicazioni sul piano del 
diritto processuale amministrativo che non è possibile tenere completamente 
separate dagli aspetti prettamente sostanziali. E naturalmente vale anche l’inverso. 
Resta infatti da dire di quelle opinioni che riconducono in qualche modo l’effetto 
caducante della sentenza di annullamento dell’atto presupposto agli effetti propri 
del giudicato.  
Solo dopo aver esaminato queste ricostruzioni si metterà in risalto il contrasto e le 
interferenze che la teorica degli atti presupposti ha con i principi processuali. 
Rimandando tutto questo al prossimo capitolo, si vuole in questa sede svolgere, 
alla luce delle impostazioni di teoria generale che si sono seguite circa i modi di 
produzione giuridica, alcune considerazioni di carattere sostanziale sulla invalidità 
derivata ed in particolare su quella ad effetto caducante. 
Si è detto che la teorica della invalidità caducante è figlia di quel modo di 
guardare al rapporto di presupposizione fra atti che si è chiamato ‘funzionale’. 
Funzionale perché spiega la concatenazione di atti, e quindi il rapporto di 
presupposizione all’interno del procedimento, sulla base della funzione che questi 
hanno in relazione all’effetto prodotto dal provvedimento finale. 
Invece, nell’ottica di teoria generale che si è seguita, si è isolato il rapporto di 
presupposizione fra atti (pur nella consapevolezza della complessità delle 
interrelazioni che caratterizzano il fenomeno giuridico di diritto amministrativo) e 
lo si è ricostruito in termini di rapporto fra fattispecie consistente nell’inserimento 
dell’effetto del presupposto in seno agli elementi del fatto della fattispecie 
principale. Da questa impostazione deriva la conseguenza che il provvedimento 
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finale non può dirsi venuto in essere come fattispecie legittima, in caso di 
mancanza iniziale o sopravvenuta (per accertamento del vizio) del presupposto. 
Ciò che viene posto in essere in assenza dell’(effetto dell’) atto presupposto è una 
fattispecie diversa, la quale, se quello che viene meno è un elemento ‘funzionale’, 
è pur sempre produttiva di effetti, anche se precari ed eliminabili. Ma tali effetti 
sono suscettibili di consolidarsi e, finché esistono, sono vincolanti  per la stessa 
amministrazione. Se, invece, quello che viene meno è un elemento ‘strutturale’ la 
conseguenza sarà la nullità della fattispecie. 
Altri modi di essere della invalidità, fondati in particolare sul nesso di 
presupposizione, non sembrano concepibili. 
Come si è accennato nel paragrafo precedente una legittimazione al principio della 
caducazione automatica può derivare dal riconoscere che dall’annullamento 
dell’atto presupposto deriva non la mera illegittimità - annullabilità ma la nullità 
(o la inesistenza) del provvedimento conseguente. 
Ora, come si è detto a suo tempo, alcuni provvedimenti per effetto loro proprio, 
attribuiscono una qualifica giuridica ad esistenti elementi materiali. Sicché questi 
in tanto giuridicamente esistono con quella determinata qualifica giuridica in 
quanto esistano gli effetti del provvedimento che li ha qualificati. Col venir meno 
di questi la fattispecie provvedimentale che li prevede nella descrizione normativa 
della propria fattispecie perde un elemento strutturale che non consente, da un 
punto di vista logico-giuridico la produzione degli effetti propri della fattispecie. 
Si tratta, a giudizio di chi scrive, di una ipotesi di nullità derivata. Derivata nel 
senso che essa consegue al venir meno degli effetti di un precedente atto che viene 
annullato. 
Il fatto che l’invalidità sia derivata non significa però che essa sia sopravvenuta. O 
meglio, da un punto di vista cronologico sicuramente lo è. Nel senso che 
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cronologicamente la fattispecie principale è venuta in essere validamente perché 
fra i suoi elementi costitutivi erano presenti gli effetti prodotti dalla fattispecie 
dell’atto presupposto invalido in virtù del ‘modo della equiparazione’. 
Successivamente, nel tempo, l’effetto è venuto meno a seguito di annullamento, 
per cui può dirsi che successivamente l’atto presupposto, inizialmente valido è 
stato eliminato. Per cui l’invalidità è senz’altro sopravvenuta nel tempo. Ma 
giuridicamente il discorso è diverso perché è necessario tenere presente il 
fenomeno della retroattività che comporta il venir meno, fin dall’inizio, come se 
non fossero mai esistiti, di tutti gli effetti prodotti dall’atto. “L’atto annullato, 
infatti, non è, e non è mai stato (in ragione dei c.d. ‘effetti retroattivi’ 
dell’annullamento), né legittimo né illegittimo: semplicemente è (ed è sempre 
stato) un non-atto108” di talché vengono a mancare retroattivamente anche le 
qualificazioni giuridiche che da esso erano determinate. Quindi la invalidità 
derivata (sia essa annullabilità o nullità) ancorché sopravvenuta da un punto di 
vista cronologico, da un punto di vista giuridico è originaria: l’atto (ed i suoi 
effetti) devono essere considerati mancanti fin dall’inizio109. 
Se quanto detto fin qui è vero può dunque affermarsi che dall’annullamento di un 
atto presupposto, in quanto i suoi effetti entrano a far parte della descrizione 
normativa della fattispecie provvedimentale principale, può derivare l’estinzione 
del provvedimento conseguente: ciò avviene quando gli effetti dell’atto 
presupposto consistono nell’attribuire  una qualifica giuridica ad un elemento 
strutturale della fattispecie consentendo a questo giuridica esistenza ed a quella la 
                                               
108 Così, F. VOLPE, Norme di relazione, cit., p. 406. 
109 Su fenomeno della retroattività e, più in generale, su questioni riguardanti l’efficacia e la 
validità dei provvedimenti amministrativi nel tempo interessantissimi spunti si trovano in G. 
FALCON, Questioni sulla validità e sull’efficacia del provvedimento amministrativo nel tempo, in 
Dir. Amm., n.1/2003, p. 1 ss. 
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produttività degli effetti. Il suo venir meno provoca di conseguenza la nullità 
(derivata) del provvedimento principale.  
Deve però essere evidenziato che questa nullità derivata differisce di molto dalle 
ipotesi che tradizionalmente si sussumono nel concetto di invalidità (derivata) ad 
effetto caducante. Infatti, come si evince da quanto detto, la sua esistenza non 
dipende da particolari qualità del nesso di collegamento fra gli atti ma da aspetti 
strutturali della fattispecie. Pertanto in questa figura sono suscettibili di essere 
comprese ipotesi ben diverse da quelle che la giurisprudenza fa rientrare nei casi 
di invalidità ad effetti caducanti. 
L’affermazione della nullità derivata deve però superare un'altra obiezione di 
ordine processuale: al verificarsi della nullità (derivata) non potrebbe seguire una 
pronuncia del giudice che l’accerti e la dichiari110. È noto infatti, che le leggi 
processuali non prevedono espressamente la possibilità, per il giudice 
amministrativo, di pronunciare sentenze di mero accertamento o dichiarative. In 
particolare l’art. 45 del t.u. delle leggi sul Consiglio di Stato codifica, soltanto, 
l’azione di annullamento e la correlata sentenza costitutiva. L’art. 26 della legge 
istitutiva dei Tar ricalca l’art. 45 del t.u. C.d.S., ma tipizza anche i dispositivi di 
irricevibilità e inammissibilità del ricorso. Tuttavia la l. Tar contiene delle minime 
aperture a favore della possibilità per il giudice amministrativo di pronunciare 
sentenze dichiarative, ma manca una generale ed espressa previsione legislativa 
che consenta l’azione di (mero) accertamento. In passato si era formata pertanto 
                                               
110 Prima dell’introduzione dell’art. 21-septies l. n. 241/90 era ben radicata l’idea, come si dice 
infra nel testo, che non fossero ammissibili sentenze dichiarative da parte del giudice 
amministrativo. Al riguardo si veda ad esempio S. GATTAMELATA, Effetti dell’annullamento, 
cit., p. 321 che osserva:”un atto caducato potrebbe essere considerato alla stregua di un atto nullo; 
ma può essere dichiarato tale un atto nel corso del giudizio amministrativo? La (naturale) risposta 
negativa implica che una valutazione in tali termini sull’atto venga fatta in altra sede;” 
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una opinione, che tuttora fatica a sradicarsi, secondo la quale nel processo 
amministrativo non è ammessa l’azione di accertamento e quindi l’azione di 
nullità. Infatti l’azione di nullità è, ontologicamente, azione dichiarativa. 
 La giurisdizione amministrativa di legittimità non conosce, dunque, salvo 
residuali ipotesi (segnatamente il giudizio sul silenzio e il giudizio sull'accesso), 
l'azione di accertamento. Invero il processo amministrativo è costruito sul modello 
impugnatorio, teso alla demolizione dell'atto gravato per il tramite dell'azione di 
annullamento.  
La lacuna si spiegherebbe proprio con la provvisoria efficacia dell'atto 
amministrativo illegittimo, rimovibile solo con pronuncia giurisdizionale 
costitutiva. In un sistema che non conosceva la nullità dell'atto amministrativo o 
che attribuiva le eccezionali ipotesi di nullità alla giurisdizione ordinaria (sul 
presupposto che "quod nullum est nullum producit effectum") tale lacuna non 
veniva avvertita. 
Ma ora che a seguito della elaborazione dottrinale e giurisprudenziale la figura 
della nullità ha raggiunto legittimazione teorica ed è stata positivamente introdotta 
nell’ordinamento con l’art. 21-septies l. n. 241/90 il problema si è posto e non è 
stato espressamente risolto dal legislatore. 
Prima di andare oltre deve però segnalarsi che gli argomenti in questione non 
possono valere per sostenere invece la tesi della caducazione automatica. Infatti il 
travolgimento degli atti consequenziali che da questa derivano non sono, e non 
possono essere, effetto di una sentenza costitutiva poiché, altrimenti, tale sentenza 
sarebbe viziata da ultrapetizione111, né per i motivi che si stanno esponendo 
potrebbe essere una pronuncia che ‘dichiari’ la mera caducazione. 
                                               
111 In tal senso pare a chi scrive anche l’opinione di S. GATTAMELATA, Effetti 
dell’annullamento, cit., pp. 321-322, il quale osserva che “considerare un atto caducabile alla 
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Per superare l’obiezione della inammissibilità di pronunce meramente dichiarative 
in giurisprudenza si è arrivati a sostenere, addirittura, che il giudice dovrebbe 
pronunciare una sentenza costitutiva di annullamento dell’atto nullo.112 
In realtà il problema può essere facilmente superato considerando che la stessa 
espressa previsione dei casi di  nullità da parte del legislatore comporta, 
implicitamente, ma necessariamente, per le ipotesi rientranti nella giurisdizione di 
                                                                                                                                
stregua di uno annullabile, significa che la sua caducazione deve essere disposta dal giudice in 
conseguenza di una (sua) specifica impugnazione;” se, infatti, si consentisse al giudice di 
pronunciarsi sull’atto consequenziale senza che questo venga impugnato “sembrerebbe operare in 
deroga a consolidati principi processuali e comportare un chiaro vizio di ultrapetizione”. 
112 Il riferimento è alla sentenza Tar Puglia- Bari, 26 ottobre 2005, n. 4581, che, a parere di chi 
scrive, lascia sbigottiti. Nella sentenza si afferma: “Il Collegio ritiene che il prefato art. 26, comma 
2 L. T.A.R. costituisca specifica disposizione volta a regolare la natura delle sentenze di 
accoglimento del giudice amministrativo in sede di legittimità e, come tale, impedisca l'ingresso 
della pronuncia dichiarativa della nullità. L'ostacolo è insuperabile, poichè l'ingegneria giuridica 
non può mai essere genetica. Intervenire, cioè, ad alterare i connotati con cui un sistema è nato. 
Tuttavia, l'inammissibilità di formali statuizioni dichiarative della nullità di un atto amministrativo 
non impedisce che ad analogo risultato possa pervenirsi mercè la pronuncia di annullamento. Anzi, 
tale pronuncia appare del tutto coerente con la riscontrata esistenza di una giurisdizione di 
legittimità. Se il rapporto devoluto al giudice riflette lo schema logico fatto - norma - potere - 
effetto è del tutto naturale che la nullità trovi sfogo in una statuizione di annullamento, che accerti 
l'inesistenza giuridica del potere. Come osservato in dottrina le pronunce dei giudici, rese su atti 
invalidi, esercitano la loro concreta funzione di tutela solo nel momento in cui vengono rese. Non 
è neanche vero che, come dice Lucrezio, ex nihilo nihil fit  in quanto l’atto nullo produce 
determinati effetti pratici (determina non effetti giuridici, ma fatti, che a loro volta determinano 
effetti giuridici, secondo la connessione fatto-effetto), costituenti meri fatti materiali, ma che a loro 
volta possono produrre effetti giuridici. Nel diritto amministrativo il connotato esteriore di 
autoritatività carica questa evidenza di significati più forti. Si è già ricordato che l'atto nullo può 
essere portato ad esecuzione o costituire il presupposto di atti successivi. La formula di 
annullamento, allora, ben si adatta all'esigenza che l'atto venga eliminato anche sul piano formale. 
D'altronde non si capisce perchè l'annullamento dovrebbe essere ritenuto inappropriato al giudice e 
consono all'amministrazione che agisce in autotutela. Ad ulteriore, sia pure empirico, conforto 
della soluzione ermeneutica raggiunta il Collegio rileva come il ricorrente nel qualificare il petitum 
dell'azione abbia esplicitamente utilizzato il nomen iuris di "annullamento”, pur articolando una 
domanda di nullità”. 
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legittimità del giudice amministrativo in base all’ordinario criterio di riparto 
(diritto soggettivo/interesse legittimo), il riconoscimento dell’ammissibilità di un 
azione di accertamento113. 
                                               
113 In questo senso sembra anche la conclusione di M. CLARICH, Tipicità delle azioni e azione di 
adempimento nel processo amministrativo, in Dir. Proc. Amm., n. 3/2005, p. 557, il quale svolge 
molte interessanti considerazioni sulle azioni di accertamento nel processo amministrativo. 
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Capitolo III  
Aspetti processuali 
1. Brevi note introduttive 
 
In questo capitolo si cercherà di mettere in luce gli aspetti più significativi del 
trattamento processuale degli atti presupposti e degli istituti con cui maggiormente 
interferiscono. 
Si è accennato nel precedente capitolo che gli effetti caducanti possono derivare 
più che da una particolare natura della invalidità derivata, da effetti propri del 
giudicato sugli atti presupposti. Ciò può avvenire in due modi: o direttamente, se 
si ritiene che l’annullamento dell’atto presupposto travolga di per sé gli atti 
consequenziali, oppure indirettamente se si ritiene che il giudicato faccia sorgere 
nell’amministrazione un obbligo giuridico di annullare in autotutela l’atto 
consequenziale (divenuto per invalidità derivata) illegittimo, che sarebbe in tal 
caso coercibile attraverso l’esperimento del giudizio di ottemperanza. Sin dal 
prossimo paragrafo saranno esplorate entrambe le ipotesi.  
È necessario porre fin da ora in evidenza come, tuttavia, il principio della 
caducazione automatica si pone in contrasto con il tradizionale principio in base al 
quale sussiste l’onere di impugnare il provvedimento lesivo, conclusivo di un 
procedimento, al quale fa da corollario la regola garantista per cui la mancata 
impugnazione del provvedimento consequenziale rende improcedibile, per 
sopravvenuta carenza di interesse, il ricorso proposto per  l’annullamento di un 
atto presupposto114.  
                                               
114 In questo senso L. MARUOTTI, Il giudicato, in Trattato di diritto amministrativo – Diritto 
amministrativo speciale, vol. V, Milano, 2003, p. 4439. 
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Si porrà poi in evidenza come l’effetto caducante si ponga in contrasto con 
fondamentali principi processuali, in particolare con quello della inoppugnabilità 
dei provvedimenti illegittimi non impugnati nei termini di decadenza e quello, di 
rilevanza costituzionale del contraddittorio. 
Infine si esamineranno quegli istituti che possono in qualche modo interferire in 
modo significativo con la disciplina processuale degli atti presupposti. Questi 
sono, a giudizio di chi scrive, l’opposizione di terzo, il ricorso per motivi aggiunti 
ed infine il problema della c.d. pregiudiziale amministrativa.  Da come questi 
istituti vengono interpretati e intesi sistematicamente, può infatti, derivare una 
disciplina processuale degli atti presupposti diversa da quella cui anche 
attualmente sono sottoposti. 
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2. Il giudicato come causa diretta dell’effetto caducante 
 
Come anticipato gli effetti di caducazione automatica possono essere ricondotti a 
quelli propri del giudicato amministrativo. Infatti, quando viene valutata la 
legittimità del provvedimento amministrativo conseguenziale non si fa altro che 
valutare la portata e l’estensione degli effetti della pronuncia giurisdizionale che, 
nell’ambito della stessa vicenda giuridica, ha annullato quello presupposto 
(impugnato ed) annullato. Quindi, le conseguenze dell’annullamento del 
presupposto sulla fattispecie collegata possono venire in rilievo attraverso 
l’indagine dell’estensione degli effetti della pronuncia giurisdizionale. 
Seguendo questa impostazione gli effetti di caducazione automatica possono 
trovare una giustificazione a livello sistematico, considerandoli o come una 
estensione tacita dell’impugnazione nei confronti di tutti gli atti che presentino un 
nesso di collegamento conseguenziale, o comunque di derivazione, con quello 
oggetto di ricorso; oppure come una vera e propria conseguenza diretta del 
giudicato, dal ché conseguirebbe l’estensione automatica della pronuncia di 
annullamento del presupposto a tutti gli atti consequenziali115. 
Questa opinione si colloca all’interno di quella prospettazione teorica che 
individua la funzione del processo amministrativo nella risoluzione del conflitto 
sostanziale tra interesse pubblico e interesse del ricorrente, e che, di conseguenza, 
ritiene essere oggetto del giudizio, non l’atto, bensì il rapporto amministrativo. 
Infatti, se si ritiene che gli effetti della pronuncia del giudice che dispone 
                                               
115 Sul giudicato si può rimandare a C. CACCIAVILLANI, Giudizio amministrativo e giudicato, 
Padova, 2005; L. MARUOTTI, Il giudicato, cit., il quale si occupa espressamente delle 
problematiche connesse  al rapporto di presupposizione fra atti. Si v. inoltre, A. LOLLI, I limiti 
soggettivi del giudicato amministrativo, Milano, 2002. 
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l’annullamento di un atto amministrativo possono estendersi anche agli atti a 
questo collegati, si ammette implicitamente che il giudicato possa coprire anche 
provvedimenti nei cui confronti non è stata proposta impugnazione. Ora, la 
giustificazione di un opinione che ritiene che gli effetti della pronuncia possano 
andare oltre l’atto impugnato non può che derivare dall’adesione alla concezione 
del giudizio come giudizio sul (l’intero) rapporto amministrativo.116 
È noto che il dibattito sull’oggetto del giudizio amministrativo sorto a metà del 
secolo scorso non si è mai definitivamente sopito ed ha trovato, in epoca recente 
nuova vitalità. Ciò in conseguenza di significative novità legislative che sono 
sembrate in grado di cambiare i connotati stessi del giudizio amministrativo. Il 
tema meriterebbe ben altro approfondimento (e ben altro autore). In questa sede ci 
si può limitare ad elencare in modo un po’ (troppo) schematico, e non esaustivo, 
le ragioni che, secondo i sostenitori della impostazione teorica in parola, militano 
a favore del suo accoglimento: innanzitutto, la riconosciuta risarcibilità della 
lesione dell’interesse legittimo: questa comporta che il giudice debba conoscere 
della lesione dell’interesse sostanziale sottostante all’interesse legittimo, ché, sola,  
giustifica il risarcimento. Il giudice deve perciò conoscere della spettanza del bene 
della vita, al di là dell’atto impugnato e deve perciò valutare l’intero ‘rapporto’. 
Inoltre la tutela può avvenire anche in forma specifica, come espressamente 
prevede il dato positivo. 
In secondo luogo, l’introduzione dell’istituto dei motivi aggiunti che 
consentirebbe di portare in giudizio tutti gli atti con cui l’amministrazione ha 
disciplinato il rapporto con il privato.  
                                               
116 La questione dell’oggetto del giudizio nel processo amministrativo è sempre stata centrale 
nell’ambito del dibattito della dottrina e degli interventi della giurisprudenza. Ciò in virtù del fatto 
che proprio dalla delimitazione dei confini dell’intervento riservato al giudice amministrativo 
discende l’individuazione della qualità e della quantità di tutela offerta al ricorrente. 
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E poi ancora: i poteri del giudice nei confronti del ‘silenzio’(in particolare quelli 
previsti dal nuovo art.2 comma 5, l. n. 241/90 secondo il quale “il giudice 
amministrativo può conoscere della fondatezza dell’istanza); il nuovo art.21-octies 
comma 2, l. n. 241/90 che non consente l’annullamento per meri vizi formali; 
l’azione di tutela del diritto di accesso agli atti ed ai documenti amministrativi; la 
modifica delle condizioni dell’accesso al fatto da parte del giudice e fin anche 
l’art.10-bis n. 241 l. n.241/90 che imporrebbe, per i provvedimenti ad iniziativa di 
parte, di portare davanti al giudice tutto intero il ‘rapporto amministrativo’117. 
Alle suggestioni della proposta dottrinale non è rimasta insensibile neanche la 
giurisprudenza che in numerose sentenze ha ritenuto di poter aderire alla 
riflessione esposta118. 
                                               
117 In questo senso M. CLARICH, tipicità delle azioni, cit. p. 572 e s., secondo il quale”L’art. 10-
bis aggiunto alla l. n. 241 del 1990…obbliga infatti l’amministrazione, prima dell’eventuale 
adozione di un provvedimento di diniego, a comunicare a chi ha presentato l’istanza i motivi che 
ostano al suo accoglimento. L’interessato può presentare osservazioni scritte  documenti delle 
quali l’amministrazione deve dar conto nella motivazione del provvedimento. La nuova 
disposizione sembra cioè obbligare l’amministrazione a condurre un istruttoria completa e a dar 
corso a un contradditorio procedimentale rinforzato. L’istruttoria non può arrestarsi, per ragioni di 
economia procedimentale, all’emergere di un primo motivo di diniego. Deve invece proseguire 
accertando tutti i possibili motivi di diniego da esplicitare nel provvedimento conclusivo che in 
ipotesi, all’esito del contraddittorio rinforzato sul <<progetto di provvedimento>>, confermasse la 
necessità di respingere l’istanza. L’impugnazione di un siffatto provvedimento – con la 
formulazione di motivi di ricorso che, anche per la necessità di superare la cosiddetta prova di 
resistenza, devono essere riferiti a ciascun motivo di diniego – consente per così dire di riversare 
nel processo amministrativo l’intero contenuto di accertamento risultante dal provvedimento. In 
definitiva, all’ampliamento dell’oggetto del procedimento, che esaurisce tutti i profili vincolati e 
discrezionali del potere, corrisponde, di necessità, un ampliamento dell’oggetto del processo, che 
include ormai, a questo punto, la cognizione dell’intero rapporto amministrativo”.  
118 Ad es. Cons. Stato, Sez. V, 6 luglio 2002, n. 3717, in www.giustizia-
amministrativa.it, nella quale si legge “La formalizzazione della censurabilità delle determinazioni 
amministrative adottate nelle more dello svolgimento di un processo già pendente, avente ad 
oggetto la medesima vicenda che aveva portato a richiedere l’intervento del giudice 
amministrativo, oltre a rispondere all’intento spesso posto alla base degli istituti di elaborazione 
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Peraltro chi scrive ritiene che  allo stato attuale del diritto positivo non ci si possa, 
e non si debba, discostare dalla tradizionale concezione della giurisdizione 
amministrativa, secondo la quale la cognizione è limitata al provvedimento 
avverso il quale è stato proposto ricorso, e nei confronti di questo sono circoscritti 
gli effetti della decisione giurisdizionale.  
In tal senso sembrano deporre innanzitutto le previsioni di diritto positivo in 
materia di processo amministrativo e segnatamente gli artt. 26 e 45 del t.u. delle 
leggi sul Consiglio di Stato e l’art. 26 l. Tar, secondo le quali la giurisdizione 
amministrativa è giurisdizione di annullamento dell’atto e non si  estende al 
rapporto intercorrente fra le parti. 
A favore di questa impostazione militano numerose e, ad avviso di chi scrive, 
insuperabili ragioni principalmente di diritto positivo, quali la circostanza che a 
tuttora il giudizio sul provvedimento impugnato si svolge nei soli limiti dei motivi 
di lagnanza sollevati dal ricorrente e non possono d’ufficio essere ampliati dal 
giudice. 
Ulteriori significative ragioni possono essere rinvenute nella non predicabilità (o 
inesistenza) di un rapporto giuridico corrente tra amministrazione e privato ed 
ancora nella inidoneità del processo amministrativo ad attribuire ad una o all’altra 
parte il bene della vita cui esse aspirano, difformemente da quanto è proprio del 
processo civile. 
                                                                                                                                
giurisprudenziale, e quindi alla soddisfazione di esigenze concrete (nella specie la necessità di 
fronteggiare la possibilità per l’amministrazione resistente di sottrarsi alle preclusioni  ed agli 
obblighi conformativi che potrebbero derivare da una decisione di accoglimento del ricorso 
principale utilizzando l’espediente dell’emanazione di un nuovo provvedimento), involge certo il 
più generale principio che vuole che il reale oggetto del giudizio amministrativo sia costituito dalla 
pretesa azionata e dall'accertamento della sua fondatezza”. 
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Di queste ragioni si è infine resa conto anche la più autorevole giurisprudenza la 
quale ha avuto modo di affermare che “I commendevoli contributi acquisiti, in 
sede dottrinale e giurisprudenziale, in tema di ‘giudizio sul rapporto’, non 
sembrano condivisibili ove approdino al disconoscimento della natura 
principalmente impugnatoria dell’azione innanzi al giudice amministrativo, cui 
spetta non solo di tutelare l’interesse privato ma di considerare e  valutare gli 
interessi collettivi che con esso si confrontano e, non solo di annullare, bensì di  
‘conformare’  l’azione amministrativa affinché si realizzi un soddisfacente e 
legittimo equilibrio tra l’uno e gli altri interessi”119. 
Chi scrive è ben consapevole che il tema avrebbe richiesto un maggiore 
approfondimento ma ritiene che questo, nei termini richiesti, non sia compatibile 
con l’oggetto del presente studio. 
Può concludersi che la caducazione automatica come conseguenza diretta degli 
effetti del giudicato della sentenza di annullamento dell’atto presupposto è 
concepibile solo aderendo a quella impostazione teorica che, non tenendo conto 
del dato positivo, rinviene l’oggetto del giudizio amministrativo non nel 
provvedimento impugnato ma nell’intero rapporto amministrativo e, in sostanza, 
                                               
119 Cosi Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria n.12/2007 in www.giustizia-amministrativa.it, nella 
quale si trova affermato anche che “il legislatore è, infine, pervenuto a stabilire, con formula che 
privilegia le ritenute esigenze di concentrazione dei giudizi, il criterio della conseguenzialità  -  
evidentemente inteso a confermare la priorità del processo impugnatorio e in vista della 
prevalenza dell’interesse collettivo al pronto e risolutivo sindacato dell’agire pubblico e in vista 
della convenienza, per la collettività, dell’esercizio del sindacato stesso secondo criteri e modalità 
che, essendo positivamente propri del giudizio di annullamento, da esso non consentono di 
prescindere   -  ed il criterio della  “eventualità “   del risarcimento del danno arrecato all’interesse 
legittimo, criterio rafforzato dalla diversa prescrizione in tema di giurisdizione esclusiva e che, 
perciò, non solo esclude automatismi ma impone i predetti apprezzamenti specifici, possibili 
soltanto allorché sia in causa, siccome suo oggetto principale e diretto, il provvedimento, con le 
sue ragioni ed i suoi effetti.” 
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ritiene che il giudice debba stabilire la spettanza del bene della vita. Impostazione 
che per i motivi succintamente esposti non si ritiene di poter seguire.  
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3. Il giudicato come fonte indiretta della caducazione degli atti 
conseguenziali 
 
Secondo una diversa impostazione, la cui genesi può farsi risalire a autorevole 
dottrina120, il giudicato farebbe sorgere nell’amministrazione l’obbligo giuridico 
di annullare l’atto conseguente (divenuto) illegittimo in conseguenza degli effetti 
dell’annullamento dell’atto presupposto. In realtà, come è evidente, non si 
verificherebbe, in questa ipotesi, un fenomeno di caducazione ‘automatica’, ma 
l’effetto sarebbe riconducibile all’esercizio del potere di autotutela.  
Più precisamente, a seguito della  sentenza di annullamento dell’atto presupposto, 
configurandosi un’invalidità derivata del provvedimento consequenziale, 
sorgerebbe l’obbligo per l’amministrazione di rimuovere d’ufficio quest’ultimo, 
dando attuazione al decisum giurisdizionale.  
Seguendo questa posizione si evita il contrasto con fondamentali principi del 
diritto processuale amministrativo che invece causa l’adesione alla tesi della 
caducazione automatica. Infatti, da un lato non si da luogo ad una vicenda 
estintiva di provvedimenti amministrativi del tutto atipica qual è appunto quella 
della caducazione automatica, dall’altro la soluzione non contrasta con il principio 
del contraddittorio che, come si vedrà più avanti, non consente (o non dovrebbe 
consentire) l’eliminazione di un atto in conseguenza, e come effetto, di una 
sentenza senza che chi da quell’atto ha tratto utilità si sia potuto difendere in 
                                               
120 Il riferimento è a A. M. SANDULLI, Il problema dell’esecuzione delle pronunce del giudice 
amministrativo, in Dir. E Soc., 1982; nonché ID., L’effettività delle decisioni giurisdizionali 
amministrative, in Atti del convegno celebrativo del 150° anniversario dell’istituzione del 
Consiglio di Stato, tenuto a Torino nel 1981, Milano, 1983, p. 306. 
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giudizio perché non controinteressato rispetto all’atto presupposto oggetto del 
giudizio (e della sentenza).  
In tal modo inoltre, si farebbero comunque salve quelle “ragioni di ordine 
pragmatico” che hanno indotto la giurisprudenza ad elaborare la teorica della 
caducazione automatica. 
Aderendo, invece, alla opinione esposta, da un lato l’estinzione del provvedimento 
consequenziale sarebbe riconducibile ad una vicenda tipica quale l’esercizio di 
poteri di autotutela della pubblica amministrazione, senza incorrere in frizioni con 
il principio di legalità, dall’altro, le ragioni delle due parti in conflitto, il ricorrente 
da una parte e il controinteressato rimasto estraneo al giudizio sull’atto 
presupposto dall’altra, troverebbero adeguata tutela, poiché, in caso di inerzia 
della pubblica amministrazione, l’obbligo dell’autoannullamento sarebbe 
suscettibile di essere portato ad esecuzione dall’originario ricorrente nelle forme 
del giudizio di ottemperanza. Il destinatario dell’atto consequenziale, d’altro 
canto, potrebbe impugnare gli atti di annullamento d’ufficio, instaurando un 
nuovo giudizio nel quale avrebbe la possibilità di difendersi. 
 Secondo l’autorevole dottrina cui si deve la pregevole riflessione sinteticamente 
esposta “l’estensione degli effetti caducatori e ripristinatori  a siffatti atti 
consequenziali non potrà essere prodotta se non da ulteriori interventi 
dell’Amministrazione e, occorrendo, del giudice dell’ottemperanza (senza peraltro 
che a tal fine occorrano nuove impugnative).121” 
La tesi esposta è stata successivamente ripresa, con alcune precisazioni, 
sostenendo che “l’interesse al ricorso non si concentra solo sul risultato formale 
                                               
121 Così A.M. SANDULLI, L’effettività delle decisioni, cit., p. 307, dove si legge inoltre che quella 
proposta “ pare la soluzione più corretta, non sembrandomi condivisibile l’idea che atti non nulli, e 
non caducati né dal Giudice né dall’Amministrazione, vengano meno ex se.” 
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dell’annullamento dell’atto impugnato, ma anche sulla legittima aspettativa del 
ricorrente in ordine all’attività di esecuzione del giudicato da parte della pubblica 
amministrazione. Quest’ultima però è tenuta a rimuovere (oltreché l’atto annullato 
dal Giudice) solo gli atti che, fondando la loro stessa esistenza sull’atto annullato 
(unico atto presupposto) sono travolti dalla sentenza… il ricorso al giudizio di 
ottemperanza, nelle ipotesi in argomento, non solo è auspicabile ma è certamente 
più corretto rispetto ad un estensione incontrollata del principio della caducazione 
automatica. Da un lato, infatti, il giudizio di ottemperanza garantisce stabilità 
all’ordinamento in quanto la soluzione del problema in argomento è individuata 
pur sempre nell’ambito di questo stesso e per di più attraverso un azione la cui 
ratio è proprio quella dell’adeguamento della situazione di fatto al disposto del 
Giudice; dall’altro lato salvaguarda gli interessi del singolo, allo stesso modo della 
caducazione automatica, il cui ambito di applicazione verrebbe in tal modo 
circoscritto122”. 
Questa soluzione apertamente ispirata alla salvaguardia del principio di giustizia 
sostanziale cardine del nostro ordinamento e garanzia dell’interesse di ogni 
soggetto ad essere tutelato, non ha tuttavia riscosso larghi consensi in dottrina, 
dove, anzi, è stata osteggiata. 
Le critiche si sono appuntate innanzitutto sull’idea della doverosità 
dell’annullamento che ha suscitato, e suscita, perplessità. Infatti si è rilevato che 
l’unico modo per superare l’inoppugnabilità dell’atto conseguenziale sarebbe 
quello di affermare l’esistenza di un dovere dell’amministrazione di annullare 
d’ufficio i propri atti fondati su un provvedimento presupposto riconosciuto 
illegittimo e di conseguenza annullato. Ma di un simile obbligo non si riesce a 
trovare il fondamento, né nella legge né nella costituzione; anzi, semmai vi è una 
                                               
122 Così S. GATTAMELATA, Effetti dell’annullamento, cit., pp. 327 ss. 
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indicazione in senso diametralmente opposto  nella legge sui Tar e sul Consiglio 
di Stato, là dove dispone che la proposizione del ricorso non sospende 
l’esecutività dei provvedimenti impugnati. Infatti a fronte della acquisita sicurezza 
circa la illegittimità del provvedimento, derivata dall’annullamento dell’atto 
presupposto, non è dato di riscontrare nell’ordinamento un dovere generale di 
annullamento d’ufficio di qualunque atto illegittimo: a ciò si oppone il principio 
della inoppugnabilità degli atti amministrativi che si pone quale invalicabile 
preclusione alla denuncia di qualsiasi violazione di norme e principi di diritto123. 
Tornando alla tesi esposta in apertura di paragrafo, essa, ad avviso di autorevole 
dottrina, non è apparsa convincente sul piano della garanzia effettiva del principio 
del contraddittorio. Infatti, al terzo destinatario del provvedimento consequenziale 
“verrebbe riservata una tutela evidentemente deteriore ove quest’ultimo fosse 
costretto a difendersi in giudizio successivo a quello sull’atto presupposto, ormai 
conclusosi con sentenza definitiva, ossia nel giudizio attivato sul provvedimento 
di annullamento d’ufficio ‘doveroso’ adottato dalla pubblica amministrazione; 
senza considerare, poi, la situazione ancora meno soddisfacente per il terzo nel 
caso di inerzia dell’amministrazione, dovendosi svolgere il contenzioso sulla 
rimozione dell’atto conseguenziale nelle forme – certamente non idonee a 
garantire appieno l’effettività del principio del contraddittorio – del giudizio di 
ottemperanza124. 
                                               
123 Per questi rilievi F. SATTA, Giustizia amministrativa, Padova,1993, p. 460 e ss., ma in senso 
critico anche P. M. VIPIANA, Contributo allo studio del giudicato amministrativo, Milano, 1990, 
319 ss. 
124 Così E. STICCHI DAMIANI, Caducazione degli atti amministrativi, cit., p. 644 in nota. Nello 
stesso senso però anche D. CORLETTO, voce Opposizione di terzo nel diritto processuale 
amministrativo, in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Vol. XIV, appendice. Ed infine, sempre 
nello stesso senso, L. GAROFALO, L’impugnazione dell’atto presupposto e l’onere di 
impugnazione dell’atto conseguenziale, in Dir. Proc. Amm. 2/2000. 
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4. Contrasto con i principi costituzionali 
 
Come detto nelle pagine precedenti, l’istituto della caducazione automatica pur 
non avendo un valido fondamento nelle norme e nei principi del diritto 
amministrativo, risponde ad esigenze di effettività della tutela e di economia 
processuale, perché evita al ricorrente di dover inseguire, con la proposizione di 
nuovi ricorsi, l’amministrazione nella sua attività procedimentale. Insomma, i 
giudici nell’ applicare il principio della caducazione automatica sono spinti dalla 
tendenza a “a tenere presente, dietro il formale e limitato petitum di annullamento 
dell’atto presupposto, l’interesse finale che muove il ricorrente al giudizio125”. 
La dottrina ha però posto in rilievo il contrasto dell’istituto con fondamentali 
principi del diritto processuale amministrativo. 
Si è già detto del contrasto col principio della tipicità delle vicende estintive dei 
provvedimenti amministrativi. Si è anche accennato al contrasto col principio 
della domanda, secondo il quale il giudice deve limitare il tema dell’indagine, e 
della decisione, a quanto dedotto in causa dalle parti e non può estenderlo 
d’ufficio. È, infatti, la parte che, oltre a dare impulso allo svolgimento del 
processo amministrativo (principio della iniziativa di parte) ne determina l’oggetto 
e l’ambito senza che questo possa essere modificato dal giudice. Si tratta di un 
necessario riflesso del fatto che il processo amministrativo è funzionale alla tutela 
di interessi soggettivi degli interessati e non al mero e oggettivo ripristino della 
legalità.  
                                               
125 Così D. CORLETTO, voce Opposizione di terzo nel diritto processuale amministrativo, in Dig. 
Disc. Pubbl. XIV, 1999, 570 ss 
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È evidente che l’annullamento, per caducazione automatica, di un atto non 
specificamente fatto oggetto di ricorso si pone in contrasto con tale principio e 
vizia la sentenza che lo cagiona di ultrapetizione. 
La dottrina126, ha altresì posto in rilievo come l’istituto della caducazione 
automatica si ponga in potenziale contrasto con altri due fondamentali principi del 
sistema di giustizia amministrativa: 
con quello della inoppugnabilità degli atti amministrativi, corollario della 
necessaria certezza delle manifestazioni dell’attività della pubblica 
amministrazione, in base al quale la possibilità di impugnare l’atto amministrativo 
lesivo è consentita ai privati solo entro un breve termine di decadenza, per non 
lasciare indefinitamente esposti i provvedimenti amministrativi alla possibilità 
della loro caducazione; di questo principio costituisce corollario l’onere 
(anch’esso violato dalla caducazione automatica) del ricorrente di proporre 
specifica impugnativa nei confronti del provvedimento conseguenziale a pena di 
inammissibilità per sopravvenuta carenza di interesse127; 
con quello del contraddittorio, espressamente sancito dall’art. 111 Cost. (“Ogni 
processo si svolge nel contraddittorio tra le parti, in condizioni di parità davanti 
a giudice terzo e imparziale”), ma anche portato del diritto costituzionale alla 
difesa nel processo consacrato dall’art. 24 Cost., giacché i destinatari degli atti 
amministrativi “conseguenziali” non sono, di regola, parti necessarie del giudizio 
di impugnazione avverso l’atto presupposto e perciò, operando 
                                               
126 Da ultimo E. STICCHI DAMIANI, La caducazione, cit. 
127 Per giustificare l’assunto si adduceva il fatto che non potendosi eliminare li atti successivi, 
lesivi degli interessi del ricorrente, essendo divenuti inoppugnabili per mancata tempestiva 
proposizione del ricorso, si sarebbe palesata sterile di risultati pratici l’eliminazione dell’atto 
presupposto. In questo senso P. VIRGA, Caducazione, cit. 690. 
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indiscriminatamente il meccanismo della caducazione automatica, verrebbero ad 
essere pregiudicati da statuizioni giurisdizionali rese in giudizi inter alios128.  
Di quest’ultimo problema ha dimostrato di avere consapevolezza anche una parte 
della giurisprudenza la quale ha avuto modo di affermare che “l’art. 24 della 
Costituzione non consente che una pronuncia giurisdizionale (anche del giudice 
amministrativo) possa arrecare pregiudizio a colui che non ha potuto difendersi 
nel corso del processo129”. È per questo, perciò, che “non può esservi alcuna 
portata caducante quando all’impugnativa del bando di un concorso o di una gara 
(non notificata ad alcuno) segua la nomina del vincitore o l’aggiudicazione. 
Infatti, la caducazione degli effetti della nomina o dell’aggiudicazione non può  
giuridicamente seguire l’annullamento del bando, poiché non può ammettersi che 
il vincitore di un concorso o di una gara subisca un pregiudizio (cioè la perdita del 
posto di lavoro o della pretesa di concludere un contratto) in conseguenza 
dell’annullamento del bando di concorso o di gara (a seguito di un giudizio di cui 
non è parte necessaria e di cui può anche non avere conoscenza)130”. 
L’orientamento appena citato non giunge tuttavia alla conclusione di escludere in 
assoluto l’operatività della caducazione automatica, ma solo quello di escludere 
un tale effetto quando il provvedimento conseguenziale caducato ha favorito in 
qualsiasi modo un soggetto che è rimasto estraneo dal processo sull’atto 
presupposto e che quindi non ha potuto esercitare in un processo il suo diritto di 
difesa. 
                                               
128 In questo senso D. CORLETTO, voce Opposizione di terzo, cit., 570 ss., e L. GAROFALO, 
Atto presupposto, cit., 351 ss., 
129 così Cons. Stato, sez. V, 7 maggio 1994, n. 447, in Cons. Stato, 1994, I, 762. 
130 Così ancora Cons. Stato, sez. V, 7 maggio 1994, n. 447, cit. 
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Il citato orientamento giurisprudenziale, è rimasto minoritario essendo la 
prevalente giurisprudenza favorevole a riconoscere l’operatività dell’effetto 
caducante seppur delimitato entro confini quanto più precisi possibili. 
Come si è detto l’istituto della caducazione automatica è privo di supporto teorico 
e si giustifica solo per quelle “ragioni di ordine pragmatico” che si sono esposte. 
Tuttavia l’evoluzione del sistema di giustizia amministrativa ha conosciuto 
l’introduzione di istituti che, a seconda di come vengono interpretati e collocati 
possono consentire di abbandonare definitivamente il principio della caducazione 
automatica e tutto il relativo portato di contraddizioni che esso reca con sè.  
Gli istituti cui si allude sono, l’opposizione di terzo nel processo amministrativo, 
il ricorso per motivi aggiunti, ed infine il risarcimento del danno per lesione degli 
interessi legittimi se si ritiene di poter escludere la c.d. pregiudizialità 
amministrativa.  
Su questi tre istituti conviene portare ora l’attenzione nei prossimi paragrafi. 
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5.  L’opposizione di terzo nel processo amministrativo 
 
Il primo degli istituti cui si accennava nelle pagine immediatamente precedenti è 
quello della opposizione di terzo che è stato introdotto nel processo 
amministrativo, con una pronuncia tipicamente additiva, ad opera della sentenza 
17 maggio 1995, n. 177131 della Corte Costituzionale, la quale ha dichiarato 
l’illegittimità costituzionale dell’art. 28 e dell’art. 36 l. Tar nella parte in cui non 
prevedono l’opposizione di terzo. 
Fin da subito il nuovo istituto è apparso utilizzabile proprio dai ‘controinteressati 
successivi’ lesi dalla caducazione automatica di un atto conseguenziale a loro 
favorevole venuto meno ipso iure come effetto di una sentenza di annullamento di 
un atto presupposto emessa all’esito di un giudizio cui sono rimasti estranei.  
Come rilevato in dottrina132, l’introduzione dell’istituto dell’opposizione di terzo 
da un lato ha contribuito a ridimensionare i profili di contrasto della caducazione 
automatica con il principio costituzionale del contraddittorio e il diritto di difesa 
dei controinteressati successivi. Dall’altro lato però, la possibilità della 
proposizione dell’opposizione di terzo anche dopo la formazione del giudicato 
sull’atto presupposto ha comportato la compromissione della stessa ratio che 
stava dietro il fondamento giurisprudenziale della caducazione automatica 
                                               
131 La si può leggere su Dir. Proc. Amm. 1996, p. 294 ss., con nota di LORENZOTTI. 
Sull’opposizione di terzo, oltre la già citata voce di D. CORLETTO, si può vedere CECCHELLA, 
L’opposizione di terzo nella giustizia amministrativa, in Giur. It. 1995, I, 507 ss.; L. COEN, 
Esecuzione e opposizione di terzo nei confronti della sentenza non definitiva del giudice 
amministrativo, in Riv. Trim. dir. e proc. civ., 2002, p. 973 ss.; M. D’ORSOGNA, I rimedi 
straordinari contro le decisioni dei giudici amministrativi, in Giustizia Amministrativa, p.429 ss. a 
cura di SCOCA, Torino, 2003. LORENZOTTI, L’opposizione di terzo nel processo 
amministrativo, Napoli, 1997. 
132 Il riferimento è ancora a E. STICCHI DAMIANI, La caducazione degli atti amministrativi, cit. 
p. 646. 
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individuato, come detto, nelle esigenze di economia processuale a favore dei 
soggetti ricorrenti. 
Infatti, “questi ultimi non potranno sottrarsi, oggi, alla partecipazione (o, 
comunque,  alla soggezione, in termini di efficacia oggettiva del giudicato) al 
giudizio di opposizione di terzo instaurato dal beneficiario dell’atto 
consequenziale travolto, ipso iure, dalla sentenza di annullamento del (solo) atto 
presupposto laddove il contro interessato ‘successivo’ non abbia partecipato a tale 
primo giudizio133”. 
Da ciò deriva una moltiplicazione di giudizi (controversia sull’atto presupposto, 
successivi giudizi di opposizione di terzo) che equivale in termini di diseconomia 
processuale  a quella (controversia sull’atto presupposto, successivi giudizi sugli 
atti consequenziali) che la giurisprudenza aveva ritenuto di poter evitare 
elaborando l’istituto della caducazione automatica. 
Inoltre secondo la dottrina citata, che si condivide, la coesistenza, e l’interazione 
processuale, tra l’istituto della caducazione automatica e il rimedio 
dell’opposizione di terzo  creano una vera e propria ‘doppia lesione’ del principio 
della inoppugnabilità degli atti amministrativi e di certezza delle situazioni 
giuridiche di diritto pubblico, assolutamente esorbitante rispetto i limiti che tale 
principio può tollerare. 
 Infatti colgono nel segno quelle critiche della dottrina che si sono appuntate sul 
pericolo per la certezza del diritto della concezione che vede nell’opposizione di 
terzo un rimedio ‘normale’, affermando che “un rimedio che, per una serie ampia 
di casi e come evenienza pressoché normale, si configura come una sorta di 
realizzazione tardiva del contraddittorio, consentendo la riapertura di processi che 
si presumevano già definitivamente chiusi, ha un tale prezzo in termini di certezza 
                                               
133 Così E. STICCHI DAMIANI, La caducazione, cit. p. 646. 
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e in termini di tempo – elementi chiave per l’utilità sociale dell’attività 
giurisdizionale – che un suo uso generalizzato metterebbe in forse lo scopo e il 
senso stesso della giurisdizione amministrativa134”.  
Deve infatti essere posto in rilievo che una parte della dottrina ha accolto 
l’introduzione dell’opposizione di terzo nel processo amministrativo come una 
sorta di legittimazione dell’istituto della caducazione automatica, perché consente 
di esonerare il ricorrente dalla impugnazione degli atti sopravvenuti all’atto 
presupposto, in quanto il terzo, se non intervenuto in giudizio spontaneamente o 
su chiamata del giudice, sarebbe comunque garantito dal rimedio ‘di chiusura’ 
rappresentato, appunto, dall’opposizione di terzo135. 
Non si giustificherebbe più, pertanto, la preoccupazione per il terzo che trae un 
beneficio dall’atto consequenziale caducato automaticamente perché la sua 
posizione sarebbe comunque salvaguardata, ancorché attraverso un congegno 
operante ex post, e sarebbe pertanto salvo il principio espresso dall’art. 24 Cost. 
                                               
134 Così: D. CORLETTO, voce Opposizione di terzo, cit. p. 570. Considerazioni analoghe svolge 
anche W. TROISE MANGONI, Controinteressati e opposizione di tero nel processo 
amministrativo, in Dir. Proc. amm., 1998, 667 ss. Il quale, riportando sempre l’opinione di D. 
CORLETTO, aggiunge la considerazione secondo cui “la sottoposizione della sentenza del giudice 
amministrativo alla costante (e tendenzialmente priva di limiti temporali) minaccia di una possibile 
impugnazione da parte di un terzo sarebbe senz’altro lesiva del diritto di azione che è 
costituzionalmente garantito”. 
135 In questa prospettiva B. SPAMPINATO, L’introduzione dell’opposizione di terzo ordinaria nel 
processo amministrativo ed i suoi possibili riflessi sull’onere di impugnare gli atti sopravvenuti a 
carico del ricorrente avverso l’atto presupposto, in Scritti in onore di Antonio Pavone La Rosa, 
Milano, 1999, 2057, il quale poi nella premessa che la tutela del terzo beneficiario dell’atto 
conseguenziale sia oggi ‘adeguata’,  giunge ad assumere la possibile incostituzionalità dell’accollo 
al ricorrente avverso l’atto presupposto dell’onere di impugnazione anche degli atti 
conseguenziali, in quanto il ricorrente verrebbe così ad assumere una posizione deteriore rispetto a 
quella dei terzi collegati con gli atti sopravvenuti, tanto da configurare un probabile contrasto con 
gli artt. 3 e 24 Cost. 
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Per contraddire questa posizione si può richiamare quanto acutamente affermato 
da quella dottrina che ha osservato come “non si può ritenere soddisfacente un 
sistema che affidi la tutela dei terzi che vengono lesi in loro situazioni giuridiche 
da una sentenza (vuoi che tale lesione sia provocata dall’effetto costitutivo diretto 
della sentenza, vuoi che sia invece da riportarsi ad atti adottati in esecuzione o in 
ottemperanza ad essa) ad un meccanismo di reazione successiva alla conclusione 
del giudizio136”. La tutela successiva infatti da un lato, come già rilevato, causa un 
vulnus alle esigenze di certezza delle situazioni giuridiche e, dall’altro, non offre 
identiche garanzie perché ben  diverso è partecipare alla formazione della 
sentenza svolgendo argomentazioni, eccezioni, repliche allegazioni rispetto ad 
attaccare una sentenza già assunta chiedendo allo stesso giudice che l’ha 
pronunciata la modifica di valutazioni già compiute, convincendolo che gli 
argomenti che si portano sono di tale rilievo e di tale fondatezza da comportare il 
capovolgimento delle precedenti conclusioni137. 
La dottrina che ha espresso le riferite opinioni critiche nei confronti della 
introduzione dell’istituto della opposizione di terzo nel processo amministrativo, 
tuttavia propone, al fine di circoscriverne l’operatività, soprattutto in relazione alle 
ipotesi in cui opererebbe la caducazione automatica, di configurare a carico del 
giudice di un potere-dovere di disporre la chiamata in causa del terzo, attraverso 
lo strumento processualcivilistico dell’intervento iussu iudicis ex art. 107 c.p.c., 
per garantire un contraddittorio effettivo e preventivo rispetto alla sentenza ed 
impedire la successiva proposizione dell’opposizione di terzo138. Oppure, in una 
                                               
136 Così D. CORLETTO, voce Opposizione di terzo, cit. 566. 
137 In questo senso sempre D. CORLETTO, voce Opposizione di terzo, cit. 566. 
138 In questo senso D. CORLETTO, voce Opposizione di terzo, cit. 570. 
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prospettiva non molto diversa139, propone di “rivedere la categoria dei soggetti 
legittimati all’opposizione di terzo nel diritto processuale amministrativo, che 
dovrebbe includere sia la parte estromessa dal giudizio, sia la parte che, pur non 
estromessa, per non essere parte necessaria (né un contro interessato in senso 
ampio) non abbia potuto modulare in maniera sufficiente le sue difese. Non solo 
questo rilievo, ma l’intero itinerario seguito sembra peraltro accompagnare ad una 
soluzione alternativa rispetto a quelle sin qui praticate in tema di impugnazione 
del provvedimento consequenziale: esso porta infatti a ritenere imprescindibile 
l’estensione del processo nel quale si discute intorno alla legittimità del 
provvedimento presupposto – grazie anche al potere del giudice di ordinare 
l’integrazione del contraddittorio – a tutti i terzi che potrebbero conseguire un 
beneficio da quello successivo che si collegherà (ad esempio, trattandosi di una 
gara dalla quale il ricorrente sia rimasto escluso, al novero degli ammessi) 
riconoscendo loro la qualifica di parti necessarie: il che, com’è palmare, postula 
un incisivo ripensamento, anche e soprattutto ad opera della giurisprudenza, della 
figura del controinteressato”.  
Tali conclusioni, seppur tratte da condivisibili premesse, non possono essere 
accolte, perché, come rilevato da opinioni dottrinarie che si ritiene di dover 
seguire140, non considerano, anzi escludono, la prospettiva della necessaria 
impugnazione dell’atto conseguenziale da parte del ricorrente avverso l’atto 
presupposto. questa ultima prospettiva da un lato appare essere maggiormente 
rigorosa rispetto a quella della mera evocazione in giudizio del terzo in quanto più 
idonea a circoscrivere con criteri sicuri e non empirici l’ambito di azionabilità 
                                               
139 Si riferisce qui la posizione espressa da L. GAROFALO, Atto presupposto, cit. p. 360. 
140 Ci si riferisce a quanto rilevato da E. STICCHI DAMIANI, Caducazione degli atti 
amministrativi, cit. p. 648 
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dell’opposizione di terzo;  dall’altro lato non si limita a risolvere i problemi di 
compatibilità della caducazione automatica con il principio del contraddittorio ma 
evita altresì il contrasto con gli altri fondamentali principi ricordati nelle pagine 
precedenti (principio di tipicità delle vicende estintive, principio della domanda, 
principio della inoppugnabilità degli atti amministrativi ecc.) e consente di 
valorizzare le altre novità legislative su cui ci si dovrà soffermare nelle pagine 
seguenti quali l’istituto dei motivi aggiunti e il risarcimento del danno per lesione 
dell’interesse legittimo. 
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6.  Interferenze con l’istituto del ricorso per motivi aggiunti 
 
La (ri)affermazione dell’onere di necessaria impugnazione entro il termine 
decadenziale dei provvedimenti conseguenziali lesivi, con obbligo di notifica ai 
controinteressati, consente da un lato di restringere l’ambito di operatività del 
rimedio della opposizione di terzo e dall’altro di escludere l’ulteriore vigenza 
dell’istituto della caducazione automatica. Quest’ultima conclusione non può più 
essere ritenuta vessatoria per i ricorrenti, costretti ad attivare per ciascun atto 
consequenziale, distinti giudizi, in virtù di un’altra novità legislativa cui si 
accennava nelle pagine precedenti.  
Ci si riferisce all’istituto dei motivi aggiunti141 introdotto dalla legge n. 205/2000 
che consente di impugnare, nello stesso giudizio, tutti gli atti conseguenziali  e 
successivi a quello originariamente gravato, nel termine di decadenza e previa 
notifica, a pena di inammissibilità, ai controinteressati. 
Questo istituto è stato introdotto dal legislatore proprio al fine di realizzare le 
esigenze di economia processuale a tutela del ricorrente che sono, in parte, 
soddisfatte dalla caducazione automatica.  
Il ricorso per motivi aggiunti può essere esperito nei confronti di “provvedimenti 
adottati in pendenza del ricorso tra le stesse parti, connessi all’oggetto del ricorso 
stesso” come recita l’art. 1 della l. n. 205/2000. Una definizione così ampia 
consente senz’altro di farvi rientrare le ipotesi dei provvedimenti legati da un 
                                               
141 Per la disamina dell’istituto dei motivi aggiunti come introdotto dalla l. n. 205/2000 si può 
vedere F. FIGORILLI, I motivi aggiunti alla luce delle modifiche introdotte dalla legge 
n.205/2000, in La tutela dell’interesse al provvedimento, (atti del convegno), Trento, 2001, 83 ss. 
C. CACCIAVILLANI, Sul ricorso per motivi aggiunti di cui all’art. 21 della legge Tar, come 
modificato dalla legge n. 205 del 2000, in Dir. Proc. Amm., 2005, pp. 181 ss; M. RAMAJOLI, La 
connessione nel processo amministrativo, Milano, 2002. 
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nesso di presupposizione necessaria che fino ad oggi sono state fatte rientrare 
dall’interpretazione giurisprudenziale nell’ambito di operatività dell’istituto della 
caducazione automatica. 
Deve essere posto in rilievo che la norma prevede che siano impugnati con motivi 
aggiunti i provvedimenti “connessi all’oggetto del ricorso…in pendenza del 
ricorso fra le stesse parti”. 
Potrebbe quindi sembrare che nel caso in cui l’utilizzo dei motivi aggiunti 
comporti l’evocazione in giudizio di parti diverse rispetto a quelle originarie 
l’istituto non sia applicabile ma debba invece esperirsi l’ordinario strumento del 
ricorso autonomo. In questo senso non è mancata qualche, fortunatamente rimasto 
minoritario, pronuncia giurisprudenziale142secondo il quale, “sono inammissibili, 
salvo che non possano essere convertiti in ricorso autonomo, i motivi aggiunti 
notificati anche a soggetti diversi da quelli originariamente evocati in giudizio, 
non essendo ciò coerente con l’art. 21 della l. n. 1034 del 1971, così come 
modificato dall’art. 1 della l. n. 205 del 2000, che nel consentire i motivi aggiunti 
con riferimento ai provvedimenti adottati in pendenza del ricorso, prevede la 
condizione che essi intervengano fra le stesse parti”. 
Tale soluzione ermeneutica non è stata seguita dal maggioritario orientamento 
giurisprudenziale né dalle opinioni della dottrina che si sono dimostrate favorevoli 
a seguire una interpretazione estensiva tesa a superare il dato letterale in forza 
della ratio dell’istituto in parola. 
Seguendo la tesi restrittiva dovrebbe escludersi l’applicabilità dell’istituto  con 
riferimento agli atti connessi sopraggiunti che arrechino vantaggio o pregiudizio a 
soggetti che non siano parti in senso formale del processo contro l’atto originario. 
                                               
142 Ad es. Tar Lazio Latina 19 aprile 2002 n. 423, in www.giustizia-amministrativa.it.  
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Il campo di applicazione della norma, se inteso appunto come riferentesi alle parti 
in senso formale del processo, sarebbe alquanto esiguo e con una utilità pratica 
limitata. 
Si è perciò proposto di intendere l’espressione parti in senso sostanziale  in modo 
da ricomprendere nella nozione tutti quei soggetti che sono interessati 
all’esercizio del potere amministrativo con una sequenza il cui avvio sia 
rappresentato dall’atto originariamente impugnato e coinvolti perché  direttamente 
incisi dagli atti successivi che in quello originariamente impugnato trovano il loro 
presupposto143.  
L’istituto dei motivi aggiunti, quale strumento volto al conseguimento 
dell’economia processuale, consente al ricorrente di ‘inseguire’ più agevolmente 
l’amministrazione nel suo cammino procedimentale. Già questo sarebbe 
sufficiente a far ritenere che l’istituto consenta di respingere finalmente la 
caducazione automatica. 
Ma c’è di più. Una disposizione che ha creato qualche perplessità interpretativa è 
stata quella dell’art. 21 l. Tar riformato secondo cui i provvedimenti connessi 
“sono impugnati mediante proposizione di motivi aggiunti”. 
La formulazione della norma in termini di obbligo non è di facile interpretazione 
posto che, come ha riconosciuto la prevalente giurisprudenza e dottrina, non può 
esservi dubbio sul fatto che il ricorrente che desideri impugnare l’atto 
consequenziale possa senz’altro, se lo vuole, proporre autonomo ricorso e non è 
tenuto ad impugnarlo solo con i motivi aggiunti. 
Per dare un significato alla formulazione normativa è stato proposto da autorevole 
dottrina di interpretare la disposizione nel senso che, “laddove il ricorrente, pur 
                                               
143 In questo senso C. CACCIAVILLANI, Sul ricorso per motivi aggiunti, cit., p. 212, la quale 
svolge un approfondita e convincente analisi per spiegare una tale conclusione.  
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avendone la facoltà, non ritenga di impugnare i provvedimenti conseguenziali 
all’atto presupposto (già gravato) con motivi aggiunti, notificando questi ultimi ai 
controinteressati entro il termine di decadenza, né ritenga di attivare un nuovo ed 
autonomo giudizio, non potrà poi lamentare alcuna esigenza di tutela meritevole 
di protezione da parte del sistema processuale invocando l’operatività, in via 
automatica ed ipso iure, della caducazione degli atti conseguenziali non 
tempestivamente impugnati per la sola circostanza dell’annullamento dell’atto 
presupposto144”.  
Insomma l’obbligo previsto dalla disposizione in commento è quello di proporre 
specifica impugnazione nei confronti dell’atto connesso (consequenziale) se se ne 
vuole ottenere l’annullamento, che in caso contrario, non potrà derivare 
dall’operare della caducazione automatica. Istituto il quale anzi potrebbe ritenersi 
implicitamente abrogato proprio in virtù della disposizione di cui si discute145. 
                                               
144 E. STICCHI DAMIANI, La caducazione degli atti amministrativi, cit. p. 656. 
145 In questo senso sempre E. STICCHI DAMIANI, La caducazione, cit. p. 659. 
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7. Il risarcimento del danno e la c.d. pregiudiziale amministrativa 
 
L’ultimo istituto che induce  a ritenere non più necessaria, oltreché infondata, la 
permanenza della caducazione automatica è quello del risarcimento del danno per 
lesione dell’interesse legittimo, soprattutto se si ritiene, come sembra indotta a 
fare la più recente giurisprudenza della Corte di Cassazione, non più 
indispensabile il previo annullamento (giurisdizionale o amministrativo) dell’atto 
lesivo (c.d. pregiudiziale amministrativa). 
Infatti, come si è detto, l’atto conseguenziale ad uno presupposto diviene 
illegittimo solo dopo (ed inconseguenza de) la eliminazione (annullamento) di 
quest’ultimo. Se questa illegittimità non viene fatta valere proponendo apposito 
ricorso nei confronti dell’atto conseguenziale può tuttavia rilevare ai fini del 
risarcimento del danno per lesione dell’interesse legittimo che potrebbe essere 
richiesto autonomamente e a prescindere dai termini di decadenza. Questo 
consentirebbe da un lato di non ritenere improcedibile per carenza di interesse il 
ricorso avverso l’atto presupposto in mancanza di impugnazione anche dell’atto 
presupponente (che infatti il ricorrente conserva l’interesse a far rilevare la 
illegittimità derivata dell’atto consequenziale ai soli fini risarcitori), e dall’altro 
lato, di riconoscere in capo al ricorrente che non abbia proposto specifica 
impugnazione dell’atto conseguente una forma di tutela quale quella risarcitoria. 
Se così fosse si potrebbe trarre ulteriore conferma della non necessità dell’istituto 
della caducazione automatica che, come visto, rinviene nelle esigenze di tutela del 
ricorrente il proprio fondamento pratico. 
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In realtà il dibattito dottrinale e giurisprudenziale sulla pregiudiziale 
amministrativa è tutt’altro che giunto ad un esito condiviso, per cui da più parti si 
invoca un espresso intervento risolutivo del legislatore.  
Allo stato attuale è dato riscontrare un forte contrasto fra la (maggior parte della) 
giurisprudenza amministrativa favorevole alla pregiudiziale146 e la giurisprudenza 
della Corte di Cassazione147 favorevole invece a riconoscere il carattere autonomo 
della pretesa risarcitoria.  
                                               
146 La giurisprudenza del Consiglio di Stato è ferma nel ritenere la necessità della pregiudiziale. 
Fra le prese di posizioni più rilevanti si possono segnalare Cons. Stato, Ad. Plen. 20 gennaio 2003, 
n. 4, in www.giustizia-amministrativa.it nella quale si trova affermato che “una volta concentrata 
presso il giudice amministrativo la tutela impugnatoria dell’atto illegittimo e quella risarcitoria 
conseguente, non è possibile l’accertamento incidentale da parte del giudice amministrativo della 
illegittimità dell’atto non impugnato nei termini decadenziali al solo fine di un giudizio risarcitorio 
e che l’azione di risarcimento del danno può essere proposta sia unitamente all’azione di 
annullamento che in via autonoma, ma che è ammissibile solo a condizione che sia impugnato 
tempestivamente il  provvedimento illegittimo e che sia coltivato con successo il relativo giudizio 
di annullamento, in quanto al giudice amministrativo non è dato di poter disapplicare atti 
amministrativi non regolamentari”; e da ultimo Cons. Stato Ad. Plen. n.12/2007 nella quale il 
supremo consesso della giustizia amministrativa ha ribadito la propria posizione a favore del 
mantenimento della pregiudizialità continuando ad affermare “la priorità dell’azione impugnatoria, 
nel cui ambito soltanto è possibile e doveroso esercitare compiutamente l’anzidetto vaglio di 
legittimità nonché misurare spessore e valenza così della dedotta situazione soggettiva come della 
denunciata lesione, e la posta ‘consequenzialità’ rispetto ad essa, dell’azione risarcitoria”. 
147 La Corte di Cassazione, pur con qualche oscillazione ha affermato l’autonomia dell’azione 
risarcitoria fin dalla fondamentale sentenza SS UU n. 500 del 1999. In tale sentenza, sebbene in un 
quadro normativo diverso rispetto a quello disegnato successivamente dalla l. n. 205/2000 che ha 
attribuito la competenza per l’azione di risarcimento del danno per lesione dell’interesse legittimo 
in capo al GA, si ripudiava espressamente la necessaria pregiudizialità del giudizio di 
annullamento. Recentemente la Corte di Cassazione ha ribadito il proprio orientamento contrario 
alla pregiudizialità nella sentenza delle SSUU 23 dicembre 2008  n. 30254 nella quale ha 
richiamato quanto già affermato nelle c.d. ordinanze gemelle nn. 13659 e 13660 del 2006 e poi 
nella sentenza delle SSUU n. 23471 del 16 novembre 2007: “tutela risarcitoria autonoma significa 
tutela che spetta alla parte per il fatto che la situazione soggettiva è stata sacrificata da un potere 
esercitato in modo illegittimo e la domanda con cui questa tutela è chiesta richiede al giudice di 
accertare l’illegittimità di tale agire. Questo accertamento non può perciò risultare precluso dalla 
inoppugnabilità del provvedimento né il diritto al risarcimento può essere per sé disconosciuto da 
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Come accennato, con l’espressione della c.d. pregiudizialità necessaria ci si 
riferisce alla circostanza che ai fini della esperibilità dell’azione risarcitoria per 
lesione degli interessi legittimi, il ricorrente debba preliminarmente, e 
necessariamente, chiedere ed ottenere l’annullamento dell’atto che è fonte della 
responsabilità. 
La tesi favorevole alla pregiudiziale espressa dalla giurisprudenza amministrativa 
si appunta, come rilevato dalla miglior dottrina148, sul rilievo che la domanda di 
mero risarcimento comporterebbe un elusione del termine decadenziale di 
impugnazione degli atti amministrativi e sull’argomento che, nella azione 
risarcitoria non sarebbe attribuito al giudice amministrativo il potere di 
disapplicazione degli atti impugnati. 
In ordine al primo rilievo è stato correttamente osservato149 che il termine 
decadenziale, e la conseguente inoppugnabilità del provvedimento, sono fenomeni 
strettamente collegati con l’esigenza di assicurare stabilità all’azione imperativa 
della pubblica Amministrazione, cioè con l’esigenza che, decorso un termine 
destinato a scadere, non possa essere più contestata la permanenza degli effetti 
dell’atto in sede giurisdizionale. Solo la pubblica Amministrazione può 
intervenire con i propri poteri di autotutela, e nel rispetto degli stretti limiti 
legislativamente fissati, per rimuovere gli atti dopo decorsi i termini di decadenza 
per la proposizione del ricorso. Ma questa rimozione, essendo i poteri  espressi 
negli atti di secondo grado discrezionali, può avvenire solo all’esito di una 
                                                                                                                                
ciò che invece concorre a determinare il danno, ovvero la regolazione che il rapporto ha avuto 
sulla base del provvedimento che la pubblica Amministrazione ha mantenuto nonostante la sua 
illegittimità. Dunque il rifiuto della tutela risarcitoria autonoma, motivato sotto gli aspetti indicati, 
si rivelerà sindacabile attraverso il ricorso per cassazione per motivi attinenti alla giurisdizione”. 
148 Si fa riferimento a F. VOLPE, Norme di relazione, cit. p. 393ss. 
149 Ci si richiama qui a quanto osservato da F. VOLPE, Norme di relazione, cit. p. 398. 
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valutazione di opportunità che tiene conto non solo della illegittimità del 
provvedimento da rimuovere ma anche della utilità di mantenere la stabilità degli 
effetti già prodotti.150 
Una minaccia per la stabilità delle situazioni giuridiche di diritto pubblico, e 
perciò un elusione del termine decadenziale, potrebbe riscontrarsi qualora si 
ritenesse che dal giudicato sulla spettanza del risarcimento, naturalmente fondato 
sul riconoscimento della illegittimità del provvedimento lesivo, derivino effetti 
conformativi comportanti il dovere per l’amministrazione di auto annullare il 
proprio provvedimento. Con, in più, la possibilità per il privato di ottenere 
l’annullamento in autotutela attraverso l’esperimento del giudizio di 
ottemperanza. Si tratterebbe, di uno dei casi che la dottrina tradizionale faceva 
rientrare nelle ipotesi di c.d. annullamento doveroso, cui nelle pagine precedenti si 
è già fatto cenno per contestarne la fondatezza. Ma, oltre quanto già rilevato in 
quella sede, seguendo la proposta di una dottrina151, si potrebbe escludere tale 
possibilità anche attraverso una interpretazione sistematica che neghi la possibilità 
di ottenere sostanzialmente l’annullamento dell’atto dichiarato illegittimo, quale 
conseguenza dell’accoglimento della domanda risarcitoria. Una tale conclusione 
consente da un lato, di fare salve le esigenze dell’Amministrazione presidiate dal 
principio di stabilità dell’azione amministrativa, e dall’altro di attribuire al 
cittadino una tutela che con quelle esigenze di stabilità non interferisce. 
Anche il secondo argomento a favore della pregiudizialità, relativo alla 
insussistenza in capo al giudice amministrativo del potere di disapplicare il 
                                               
150 Secondo quanto condivisibilmente osserva F. VOLPE, op. cit. p.398 ss. “Per le stesse ragioni, 
nulla neppure impedisce alla pubblica Amministrazione, ancorché soccombente in una autonoma 
azione risarcitoria, di continuare ad avvantaggiarsi degli effetti dell’atto illegittimo, mentre il 
privato, che avanzasse una mera domanda risarcitoria, vedrebbe ugualmente ristorato il proprio 
patrimonio giuridico, sia pure per equivalente.” 
151 In tal senso sempre F. VOLPE, Op. cit. p. 402. 
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provvedimento illegittimo è da ritenersi, con la citata dottrina, non pertinente. 
Infatti, in tali casi, nell’ipotesi cioè dell’azione risarcitoria, il giudice non è tenuto 
a considerare l’atto come se fosse inesistente o come se fosse inefficace, come 
vorrebbero le regole sulla disapplicazione, ma, invece, deve considerare l’atto 
come pienamente produttivo di effetti. Infatti quando il giudice conosce della 
illegittimità ai fini della condanna al risarcimento, egli pone proprio la efficacia 
dell’atto illegittimo alla base del diritto riconosciuto perché solo se l’atto esiste e 
produce effetti il danno si verifica. In altri termini, nell’accertamento della 
sussistenza del diritto al risarcimento, l’illegittimità dell’atto amministrativo, lungi 
dal presentarsi quale rimovibile fattore lesivo del diritto (rimovibile per via di 
disapplicazione), è invece stabile elemento integrativo della fattispecie del diritto 
al risarcimento”152. 
                                               
152 Così TISCINI, La giurisdizione esclusiva, in Il processo davanti al giudice amministrativo, a 
cura di R. VILLATA e B. SASSANI, Torino, 2001, p. 39, citata da F. VOLPE, op. cit., in nota 48 
a p. 404. Dal rilievo della non necessità della pregiudiziale amministrativa F. VOLPE, Norme di 
relazione, cit. p 405 trae in maniera rigorosamente consequenziale la conclusione, che si condivide 
senz’altro, per cui  “non solo … l’annullamento dell’atto non è un presupposto necessario per 
l’esperimento dell’azione risarcitoria, ma anche che tale azione non può essere proposta se sia 
stata, previamente, avanzata la domanda di annullamento. Si ritiene, cioè che sussistano ragioni 
tali da giustificare l’ammissibilità dell’azione risarcitoria, non tanto indipendentemente, ma solo    
i n  a l t e r n a t i v a  con la domanda di annullamento. Per essere più chiari e per evitare eventuali 
fraintendimenti, si intende qui sostenere che chi chiede  l’annullamento del provvedimento  n o n   
p u ò chiedere  a n c h e  il risarcimento del danno per lesione dell’interesse legittimo. E che, 
viceversa, chi chiede il risarcimento, a tutela dell’interesse legittimo leso dall’atto amministrativo, 
non può chiederne anche l’annullamento. Di talché la proposizione di una domanda finisce per 
escludere la proponibilità dell’altra”. Più oltre (p.406) l’Autore citato rileva peraltro che 
“l’alternatività della domanda risarcitoria e della domanda di annullamento non esclude in modo 
assoluto che, a séguito dell’annullamento, possa residuare uno spazio per l’esperibilità di un azione 
per il risarcimento del danno. Ma tale permanente azione risarcitoria non si pone, in questo caso, a 
tutela dell’interesse legittimo … leso dal provvedimento, quanto,  piuttosto delle ordinarie figure 
giuridiche  c o n s e q u e n z i a l i  all’annullamento dell’atto. In questo limitato senso…potrà, 
dunque, continuare a sostenersi la cumulabilità delle due azioni”. 
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Sulla base del fatto che gli argomenti addotti a sostegno della pregiudizialità 
amministrativa non sembrano persuasivi si ritiene qui di sostenere la tesi 
favorevole a riconoscere autonomia all’azione risarcitoria davanti al giudice 
amministrativo. 
Una tale conclusione comporta, come detto in apertura di paragrafo, che il privato 
leso da un atto conseguenziale non espressamente impugnato, ma di cui ha 
ottenuto l’annullamento della atto presupposto, può fruire, anche dopo la scadenza 
del termine di decadenza, della tutela risarcitoria, e si conferma pertanto una volta 
di più l’inutilità della sopravvivenza dell’istituto della caducazione automatica, 
peraltro privo, come si è cercato di dimostrare, di un convincente fondamento 
teorico. 
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